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V magistrskem diplomskem delu z naslovom »Sodno varstvo v postopkih javnega naročanja« 
proučim vse tri postopke sodnega varstva, ki jih ureja Zakon o pravnem varstvu v postopkih 
javnega naročanja. Najprej se opredelim do izpodbojnosti pogodbe o javnem naročanju in v 
čem se ta razlikuje od izpodbojnosti pogodbe po Obligacijskem zakoniku ter nadaljujem s 
pregledom kršitev, ki lahko vodijo v izpodbojnost pogodbe. Naslednji večji sklop naloge 
obsega vprašanja odškodninske odgovornosti in povrnitve škode v postopkih javnega 
naročanja. Glavne ugotovitve tega poglavja so, da je odškodninska odgovornost v Zakonu o 
pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja zelo skopo urejena, zato večji del vsebine 
sloni na sodni praksi in pravni teoriji. Obsežen del poglavja je namenjen ugotavljanju, katere 
kategorije oseb so upravičene do povračila škode v postopkih javnega naročanja in do 
kakšnega obsega škode je posamezna kategorija oseb upravičena. Povračilo škode je v 
slovenskem pravnem redu zadovoljivo urejeno, še zmeraj pa ostaja odprtih nekaj vprašanj, 
kjer se bo vprašanje povračila škode v prihodnosti skozi sodno prakso (predvidoma) nadalje 
razvijalo. Sodno varstvo v postopkih javnega naročanja v slovenskem pravnem redu zaokroži 
upravni spor, ki ga je možno vložiti zoper odločitve Državne revizijske komisije. Gre za novost 
v slovenski zakonodaji (institut se v praksi začne uporabljati šele leta 2021), čeprav je tovrstno 
sodno varstvo v evropskih državah že dlje časa uveljavljeno. V sklopu tega poglavja tako 
predstavim stanje, kakršno je bilo pred uzakonitvijo instituta upravnega spora in na kakšen 
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In my master's thesis entitled "Judicial protection in public procurement procedures", I review 
all three judicial protection procedures regulated by the Legal Protection in Public 
Procurement Procedures Act. First of all, I comment on the voidability of the public 
procurement contract and how it differs from the voidability of the contract under the 
Obligations Code, and continue with the review of violations that may lead to the voidability 
of the contract. The next major chapter of thesis covers the issues of liability for damages and 
compensation for damage in public procurement procedures. The main findings of this 
chapter are that liability in the Legal Protection in Public Procurement Procedures Act is very 
sparsely regulated, hence most of the content therein is based on case law and legal theory. 
The greater part of the content is intended to determine which categories of persons are 
entitled to compensation in public procurement procedures and to what extent each category 
of persons is entitled. I conclude the chapter by stating that compensation for damages is 
satisfactorily regulated in the Slovenian legal system, however there are still some open 
questions where compensation for damage will (presumably) develop further in the future 
through case law. Judicial protection in public procurement procedures in the Slovenian legal 
system is completed by the administrative dispute that can be filed against the decisions of 
the National Review Commission. This is a novelty in Slovenian legislation (the institute will 
not be used in practice until 2021), although such judicial protection has been established in 
European countries for a long time. As part of this chapter, the situation as it was before the 
legalization of the institute of administrative dispute and the manner in which the legislator 
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Pod pojmom javno naročanje razumemo celoto pravnih dejanj, s katerimi se država in drugi 
uporabniki proračunskih sredstev oskrbujejo z blagom in s storitvami. Ob tem ne gre za 
izvajanje oblastne funkcije, saj država in drugi uporabniki proračunskih sredstev nastopajo 
kot stranke v premoženjskopravnih razmerjih, za katera veljajo temeljna načela 
obligacijskega prava.1 
Pravila javnega naročanja so se razvila z namenom, da se zagotovi gospodarna in učinkovita 
poraba javnih sredstev, da je dosledno zagotovljena konkurenca med ponudniki, kakor tudi 
zaradi večje transparentnosti javnega naročanja, kar pa v praksi pomeni, da mora biti 
ponudnik izbran na pregleden način in po predpisanem postopku, postopki javnega naročanja 
po Zakonu o javnem naročanju2 (v nadaljevanju »ZJN-3«) pa so javni. Nadalje se s sistemom 
javnega naročanja zasleduje tudi enakopravna obravnava ponudnikov, v skladu s katero je 
prepovedana vsakršna vrsta diskriminacije med ponudniki ter načelo sorazmernosti, v skladu 
s katerim se mora javno naročanje izvajati sorazmerno predmetu javnega naročila, predvsem 
glede pogojev in meril, ki morajo biti smiselno povezana s predmetom javnega naročila; to v 
praksi pomeni, da naročnik ne sme postavljati nesorazmernih zahtev, ki jih mora ponudnik 
izpolnjevati, zato da se lahko uspešno poteguje za pridobitev javnega naročila.3 
Javno naročanje pa je tudi eno od pomembnejših področji, ki prispevajo k delovanju 
notranjega trga, zato je javno naročanje harmonizirano s pravom Evropske unije. Evropska 
pravila o javnem naročanju obstajajo, da se podjetjem s celotnega notranjega trga in zunaj 
njega zagotovi možnost konkuriranja za javna naročila, s tem da se odstranijo pravne in 
upravne ovire za sodelovanje pri čezmejnih postopkih javnega naročanja ter da se zagotovi 
enaka obravnava vseh ponudnikov, z odpravo kakršne koli možnosti za diskriminacijo in z 
večjo stopnjo preglednosti ter odgovornosti.4 Spodbujanje konkurence je eden glavnih ciljev 
ureditve javnih naročil na evropski ravni, saj se s tem poveča in olajša čezmejni pretok blaga 
in storitev ter svoboda ustanavljanja, navedeno pa prispeva k delovanju notranjega trga.5 S 
                                                     
1 Odločba Ustavnega sodišča RS, opravilna številka U-I-169/00 z dne 14. 11. 2002, tč. 10. 
2 Zakon o javnem naročanju (Uradni list RS, št. 91/15 in 14/18). 
3 Glej načelo gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti; načelo zagotavljanja konkurence med ponudniki; 
načelo transparentnosti javnega naročanja; načelo enakopravne obravnave ponudnikov in načelo 
sorazmernosti, vsa urejena z Zakonom o javnem naročanju. 
4 Bovis, 2012, str. 2. 
5 Trstenjak, Brkan, 2018, str. 645. 
 6 
 
tega razloga tudi ureditev javnega naročanja v slovenskem nacionalnem pravu temelji na 
načelih evropskega prava, kot so načelo prostega pretoka blaga, svobode ustanavljanja in 
prostega pretoka storitev, ki izhajajo iz Pogodbe o delovanju Evropske unije6, 7 (v nadaljevanju 
»PDEU«). 
Navedena načela so izhodišče urejanja javnega naročanja, iz teh načel pa so izpeljana 
podrobna pravila, ki jih morajo naročniki upoštevati in spoštovati. Kadar se pojavi sum kršitve 
teh pravil, lahko preizkus domnevne nezakonitosti delovanja naročnika zahtevajo 
gospodarski subjekti ali zagovornik javnega interesa. Postopkovna pravila pravnega varstva 
so urejena v Zakonu o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja8 (v nadaljevanju 
»ZPVPJN«). 
Pravno varstvo zoper kršitve v postopku javnega naročanja je po trenutni zakonodaji urejeno 
v okviru treh postopkov, in sicer ZPVPJN za pritožnika v prvem koraku predvideva 
predrevizijski postopek, ki poteka pred naročnikom samim. Če postopek pred naročnikom 
za vlagatelja zahtevka ni ugodno rešen, se pravno varstvo prevesi v naslednjo fazo, kar 
imenujemo revizijski postopek, ta pa poteka pred Državno revizijsko komisijo. Gre za 
neodvisen in samostojni državni organ, specializiran za odločanje o zakonitosti oddaje javnih 
naročil.9 Zoper odločitve Državne revizijske komisije ni pritožbe, je pa od sprejetja zadnje 
novele ZPVPJN-C zakonodajalec uzakonil možnost sprožitve upravnega spora zoper 
odločitve Državne revizijske komisije. Na tej točki smo se že prevesili v tretji del postopka v 
okviru pravnega varstva, in sicer gre za sodni postopek. V okviru sodnega postopka pa 
poznamo še dve drugi možnosti varstva interesa prizadetih strank. Kadar je pogodba o 
izvedbi javnega naročila že bila sklenjena, jo je možno izpodbijati pred okrožnim sodiščem; 
za vso nastalo škodo zaradi nezakonitega ravnanja v postopku javnega naročanja pa ima 
oškodovana stranka možnost sprožitve odškodninskega spora in zahtevati povrnitev škode 
od naročnika.  
Tema moje naloge je osredotočena na sodno varstvo v postopkih javnega naročanja, se pravi 
na zadnjega od treh z ZPVPJN predvidenih postopkov. Vsebinsko nalogo začnem z ureditvijo 
                                                     
6 Uradni list Evropske unije C 326/47. 
7 Sklicevanje na navedena načela najdemo v prvem odstavku 3. člena Zakona o javnem naročanju. 
8 Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja (Uradni list RS, št. 43/11, 60/11 – ZTP-D, 
63/13, 90/14 – ZDU-1I, 60/17 in 72/19) 
9 Glej 60. člen ZPVPJN. 
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izpodbojnosti pogodbe po ZPVPJN. V okviru tega poglavja najprej primerjam ničnost in 
izpodbojnost, kakor sta urejeni z Obligacijskim zakonikom,10 saj je do leta 2017 v postopkih 
javnega naročanja bila za uveljavljanje neveljavnosti pogodbe ali posameznega naročila v 
veljavi ničnost. Izpostavim ključne vidike, zakaj je ureditev izpodbojnosti po ZPVPJN 
primernejša, nakar pa primerjam razlike v ureditvi izpodbojnosti po Obligacijskem zakoniku 
in po ZPVPJN. Nadaljujem z razlogi za izpodbojnost pogodbe, ki so v ZPVPJN taksativno 
našteti in v katerih primerih lahko kljub izpolnjevanju katerega od izpodbojnih razlogov 
pogodba ostane v veljavi. 
Nalogo nadaljujem z izčrpnim pregledom odškodninske odgovornosti naročnika, povrnitvijo 
škode ter njenim obsegom. V okviru tega poglavja se najprej posvetim teoretičnim izhodiščem 
povrnitve škode po ZPVPJN in nadaljujem s skupinami oseb, ki so po ZPVPJN upravičene 
zahtevati povrnitev škode. Ker pa je za potencialne oškodovance bistveno vprašanje, kakšen 
obseg škode si v primeru dobljene tožbe lahko obetajo, sem na podlagi sodne prakse in 
pravne teorije za vsako kategorijo oseb opredelila možen obseg škode, v primeru dobljene 
odškodninske tožbe. Poglavje zaključim z odškodninsko odgovornostjo na podlagi 26. člena 
Ustave Republike Slovenije11 (v nadaljevanju »Ustava«). 
Sodno varstvo je z zadnjo spremembo ZPVPJN doživelo pomembni napredek, saj je 
zakonodajalec uvedel upravni spor zoper odločitve Državne revizijske komisije. Zadnje 
vsebinsko poglavje naloge je tako posvečeno upravnemu sporu, kakor ga ureja ZPVPJN. Gre 
za popolnoma novo možnost v sistemu sodnega varstva, zato je ZPVPJN določil, da se 39.a 
člen, ki ureja upravni spor, začne uporabljati šele s 1. januarjem 2021. Dodatno sodno varstvo 
je dobrodošla novost, s katero se je Slovenija približala ureditvi v ostalih državah članicah 
Evropske unije. V okviru tega poglavja najprej predstavim različna stališča do ureditve pred 
uzakonitvijo sodnega varstva zoper odločitve Državne revizijske komisije ter njeno 
ustavnoskladnost. Nato predstavim ureditev upravnega spora po ZPVPJN ter njene prednosti 
in slabosti. Ostajajo pa na tem mestu še zmeraj odprta vprašanja, ali je zakonodajalec s tem, 
ko je dovolil le ugotovitveno tožbo v upravnem sporu, bil morebiti preveč zadržan pri uvajanju 
tega instituta ter ali je sploh primerna ureditev, po kateri o zakonitosti odločitve Državne 
                                                     
10 Obligacijski zakonik (Uradni list RS, št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo, 64/16 – odl. US in 20/18 – 
OROZ631). 
11 Ustava Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 – UZ3a, 
47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 – UZ148, 47/13 – 
UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a). 
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revizijske komisije odloča upravno sodišče? V okviru tega poglavja se bom zato opredelila 
tudi do navedenih pomislekov. 
V začetku pisanja naloge, sem si postavila naslednji hipotezi: 
I) Sistem odškodnin v pravu javnega naročanja je zadovoljivo urejen in 
oškodovancem, ki so v postopku javnega naročanja utrpeli škodo, omogoča ob 
vložitvi tožbe zadostno raven predvidljivosti na podlagi vzpostavljene sodne 
prakse. 
 
II) Slovenija z razvojem prava javnih naročil, v skladu s katerim je od zadnje novele 
Zakona o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja omogočeno sodno 
varstvo zoper odločitve Državne revizijske komisije, kljub koraku v pravo smer, 
pušča še veliko prostora za napredek in nadaljnji razvoj tega področja. 
Pri pisanju naloge sem uporabila metodo kompilacije, po kateri sem proučevala pravno teorijo 
iz knjig in iz člankov strokovnih revij, večkrat pa sem posegla tudi po komentarju ZPVPJN. 
Vse našteto sem v nalogi tudi ustrezno navedla in citirala. Nadalje sem pogosto uporabila 
induktivno-deduktivno metodo, za katero je značilno sklepanje iz posameznih primerov na 
splošno in po drugi strani sklepanje iz splošnega na posamezni primer. Navedeno metodo 
raziskovanja sem najpogosteje uporabila v poglavju o odškodninski odgovornosti, kjer sem 
iz več posameznih sodnih odločb sklepala na splošno pravilo. Prav tako pa sem se čez 
celotno nalogo posluževala analitične metode, za katero je značilno razčlenjevanje celote 
oziroma sestavljenih miselnih stvaritev na enostavnejše sestavne dele. Nenazadnje sem na 
večih delih uporabila komparativno metodo oziroma metodo primerjave, v skladu s katero 
sem primerjala posamezne pravne institute v različnih pravnih virih in ugotavljala njihove 





2. IZPODBOJNOST POGODBE 
S sodnim varstvom je možno uveljavljati, da je pogodba o javnem naročilu neveljavna in 
posledično lahko zagovornik javnega interesa oziroma oseba, ki ima za razveljavitev 
pogodbe pravni interes, toži na izpodbojnost pogodbe ali na izpodbojnost posameznega 
naročila, oddanega na podlagi okvirnega sporazuma ali v dinamičnem nabavnem sistemu. 
Razlogi za izpodbojnost pogodbe so taksativno našteti v 44. členu ZPVPJN in predstavljajo 
posebej hude kršitve pravil o javnem naročanju. Razen v postopku upravnega spora, je za 
vse zadeve, ki se vodijo v primeru sodnega varstva v postopkih javnega naročanja, na prvi 
stopnji izključno krajevno pristojno Okrožno sodišče v Ljubljani. Stvarno pristojnost okrožnega 
sodišča določa že ZPVPJN v 2. členu, izključno krajevno pristojnost pa nadalje določa 103. 
člen Zakona o sodiščih. Vse zadeve v postopku sodnega varstva po ZPVPJN so nujne in 
sodišče o njih odloča prednostno.12 
Obligacijski zakonik13 razlikuje dve vrsti neveljavnosti pogodbe, in sicer lahko gre pri 
neveljavnih pogodbah bodisi za I) nične pogodbe ali za II) izpodbojne pogodbe.  
I) Kadar pogodba nasprotuje ustavi, prisilnim predpisom ali moralnim načelom, 
zakon za posledico predpisuje ničnost pogodbe.14 Prav tako je pogodba nična, 
kadar ima značilnosti oderuške pogodbe, kadar je predmet pogodbe izven 
pravnega prometa ali kadar je predmet obveznosti nemogoč, nedopusten, 
nedoločen in nedoločljiv. Gre le za nekaj primeroma navedenih razlogov za ničnost 
pogodbe, kot jih določa Obligacijski zakonik, takšna ravnanja pa predstavljajo težje 
kršitve pogodbenega prava, saj ničnost predstavlja skrajno sankcijo v 
obligacijskopravnih razmerjih in je pridržana le za najhujše kršitve.15 Na ničnost 
zato sodišče pazi po uradni dolžnosti, nanjo se lahko sklicuje vsaka zainteresirana 
                                                     
12 Prednostno odločanje določa 47. člen ZPVPJN. »Ker ZPVPJN določa zadeve v postopku sodnega 
varstva kot nujne, skladno s 83. členom ZS velja, da so sodišča dolžna opravljati naroke in odločajo tudi v 
času sodnih počitnic, ki so od 15. julija do 15. avgusta.« (Prebil, 2018, str. 221) 
13  Obligacijski zakonik (Uradni list RS, št. 97/07 – uradno prečiščeno besedilo, 64/16 – odl. US in 20/18 – 
OROZ631) 
14 Z izjemo, kadar namen kršenega pravila odkazuje na katero drugo sankcijo oziroma zakon v 
posameznem primeru predpisuje kaj drugega. 
15 Ničnost kot skrajno sankcijo opredeljuje tudi sodna praksa, glej Sodba II Ips 18/2009 z dne 17.05.2012 
in VSL sodba I Cpg 1759/2013. 
 10 
 
oseba, pravica do uveljavljanja ničnosti pa s potekom časa ne ugasne. »Ničnost 
učinkuje sama po sebi, brez kakršnegakoli akta, sodna odločba ima namreč le 
ugotovitveni (deklaratorni) pomen.« (Prebil, 2018, str. 204) 
 
II) Druga, milejša sankcija za kršitev kogentnih pogodbenih določil je izpodbojnost 
pogodbe. Če za ilustracijo navedem nekaj primerov izpodbojnosti, kot jih določa 
Obligacijski zakonik, je pogodba izpodbojna v primeru, če jo je sklenila stranka, ki 
je poslovno omejeno sposobna, če je v trenutku sklenitve pogodbe bila podana 
napaka volje pri kateri od pogodbenih strank ter če je v katerem od zakonov to 
izrecno določeno. Za dosego izpodbojnosti pogodbe potrebujemo aktivnost 
izpodbojnega upravičenca, saj je potrebno izpodbojnost uveljavljati v sodnem 
postopku z oblikovalnim tožbenim zahtevkom, s katerim izpodbojni upravičenec 
zahteva razveljavitev pravnega posla. Tako za razliko od ničnosti, izpodbojnost ne 
učinkuje sama po sebi. Krog izpodbojnih upravičencev je ožje definiran, tako je  
razveljavitev pogodbe zgolj v domeni pogodbenika, v čigar interesu je izpodbojnost 
določena. Naslednja razlika z ničnostjo je v roku, v katerem je možno izpodbojnost 
uveljavljati – Obligacijski zakonik določa materialni prekluzivni rok, po katerem 
pravica zahtevati razveljavitev izpodbojne pogodbe preneha s potekom enega 
leta, odkar je izpodbojni upravičenec zvedel za razlog izpodbojnosti oziroma v roku 
enega leta od prenehanja sile. V vsakem primeru pa pravica preneha v treh letih 
od dneva sklenitve pogodbe. Ratio zastaranja je v varnosti pravnega prometa. 
Prav tako se razlikujejo pravne posledice ničnosti in izpodbojnosti; slednje so 
blažje, saj s sklenitvijo izpodbojne pogodbe nastanejo pravni učinki za pogodbeni 
stranki (medsebojne pravice in obveznosti) in veljajo vse dokler pogodba ni 
razveljavljena (razveljavitev učinkuje ex tunc).16 
Do sprejetja ZPVPJN-B17 leta 2017 je v slovenski ureditvi sodnega varstva v postopkih 
javnega naročanja za uveljavljanje neveljavnosti pogodbe ali posameznega naročila, bila v 
veljavi ničnost kot oblika neveljavnosti pogodbe. Vendar se ureditev ničnosti ne kaže kot 
primerna oblika za tovrstno sodno varstvo pogodb v postopku oddaje javnih naročil. Če na 
                                                     
16  Plavšak, 2009 
17 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja 
(ZPVPJN-B) je bil sprejet 18. 10. 2017; v veljavo je stopil 26.11. 2017. 
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hitro povzamem, takšna ureditev ni skladna z evropskim pravom, natančneje z Direktivo 
2007/66/ES,18,19 ki jo je zakonodajalec z ZPVPJN prenesel v slovenski pravni red. Člen 2d 
direktive narekuje državam članicam Evropskega gospodarskega prostora, da za kršitve 
določene v tem členu zagotovijo, da revizijski organ ali sodišče razglasi takšno naročilo za 
neveljavno. Neveljavnost bi morala tako po direktivi nastopiti kot posledica odločitve 
državnega organa, medtem ko institut ničnosti v slovenskem pravnem redu pomeni ravno 
nasprotno, da je takšno naročilo neveljavno ex lege in ima vsakršna odločitev organa le 
deklaratorni pomen. Ureditev je bila zato do sprejetja ZPVPJN-B v nasprotju s samim bistvom 
pravnega instituta ničnosti, kot ga pozna slovenski pravni red. Problematična se kaže tudi 
naslednja značilnost ničnosti, da njeno uveljavljanje časovno ni omejeno in da je v osnovi 
omogočeno neomejenemu krogu upravičencev.20  
Ureditev je kot neprimerno zaznal tudi zakonodajalec in tako z ZPVPJN-B uvedel 
izpodbojnost kot obliko neveljavnosti pogodbe. Uveljavljanje izpodbojnosti zakon ureja v 42. 
členu in se nanaša na pravno varstvo, ko je pogodba o izvedbi javnega naročila že sklenjena. 
Institut izpodbojnosti pogodbe je v primeru prava javnih naročil prilagojen potrebam postopka 
in tako ne gre za klasično civilnopravno izpodbojnost pogodbe, kot jo ureja Obligacijski 
zakonik. Prva razlika se kaže v aktivni legitimaciji za vložitev izpodbojnostne tožbe. Ta je v 
pravu javnih naročil širša in se poleg samih strank pogodbe razteza tudi na tretjo osebo, ki 
ima pravni interes, ter na zagovornika javnega interesa.21 Tretji osebi se prizna pravni interes, 
v kolikor ima ali je imela interes za dodelitev javnega naročila ali posameznega naročila in ki 
ji je z domnevno kršitvijo nastala škoda ali bi ji lahko nastala škoda. Izpodbojnost pogodbe 
lahko uveljavlja tudi zagovornik javnega interesa,22 razen če je pogodbena stranka Republika 
                                                     
18 Direktiva 2007/66/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11. decembra 2007 o spremembi direktiv 
Sveta 89/665/EGS in 92/13/EGS glede izboljšanja učinkovitosti revizijskih postopkov oddaje javnih 
naročil. 
19 Na klasičnem področju javnih naročil je bila primarno sprejeta Direktiva Sveta z dne 21. decembra 
1989 o usklajevanju zakonov in drugih predpisov o uporabi revizijskih postopkov oddaje javnih naročil za 
preskrbo in javnih naročil za gradnje (89/665/EGS). Omenjena direktiva je še zmeraj v veljavi, je pa bila 
spremenjena z Direktivo 2007/66/ES, v katero je vključena novejša sodna praksa Sodišča Evropske 
unije. 
20 Za podrobnejšo analizo navedenega problema napotujem na članek prof. dr. Rajko Pirnata z naslovom 
Sodno varstvo zoper odločitve Državne revizijske komisije. 
21 Možina, 2018, str. 11. 
22 Zagovorniki javnega interesa so Računsko sodišče Republike Slovenije, Javna agencija Republike 
Slovenije za varstvo konkurence in Komisija za preprečevanje korupcije Republike Slovenije. 
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Slovenija, njen organ ali upravna organizacija v sestavi, ki je pravna oseba. V tem primeru 
uveljavlja izpodbojnost Republika Slovenija, ki jo zastopa državno pravobranilstvo.  
Druga pomembna razlika pa je prekluzivni zakonski rok za vložitev tožbe, ki je prav tako 
prilagojen pravu javnih naročil, in s katerim se v čimvečji meri zasleduje načelo hitrosti in 
učinkovitosti postopka. Časovni okvir izpodbojnosti je namreč ožji kot v civilnem pravu, saj je 
pogodbo oziroma posamezno naročilo mogoče izpodbijati le v šestih mesecih od I) objave 
obvestila, s katerim se zagotavlja predhodna transparentnost, II) obvestila o oddaji naročila 
ali od III) obvestila o spremembi pogodbe o izvedbi javnega naročila. Kadar nobeno od teh 
obvestil ni bilo objavljeno pa v šestih mesecih odkar je vlagatelj izvedel ali bi moral izvedeti 
za kršitev, vendar ne kasneje kot v dvanajstih mesecih od sklenitve pogodbe ali oddaje 
posameznega naročila oziroma (odvisno od kršitve) sklenitve dodatka k pogodbi. »Če v tem 
času ni vložena izpodbojna tožba, pogodba konvalidira.«23 
2.1 Razlogi za izpodbojnost pogodbe in ohranitev pogodbe v veljavi 
Razloge za izpodbojnost pogodbe je zakonodajalec taksativno določil že v besedilu zakona, 
s čimer je omejil krog kršitev, zaradi katerih lahko oseba s pravnim interesom ali zagovornik 
javnega interesa od sodišča uspešno zahteva razveljavitev sklenjene pogodbe med 
naročnikom in izbranim ponudnikom. Kršitve so opredeljene v 1. odstavku 44. členu ZPVPJN. 
Gre za devet različnih nezakonitih dejanj naročnika oziroma izbranega ponudnika, zaradi 
katerih je posledično pogodba izpodbojna. Lahko je pa izpodbojno tudi posamezno naročilo, 
kar pa zakon ureja v 2. odstavku istega člena in za to predpostavlja dve različni situaciji. 
S tem, ko je zakonodajalec taksativno določil kršitve, je izpodbojnost pogodbe v sodnem 
varstvu omejil le na vnaprej določene, hude kršitve pravil javnega naročanja. Možina pa 
opozarja na morebitno težavo, ki se v praksi lahko pojavi, namreč »Pogodbe […] ni mogoče 
izpodbijati v primeru drugih kršitev prava javnih naročil, ki lahko prav tako bistveno vplivajo 
na dodelitev oziroma nedodelitev pogodbe. Za tak primer gre denimo, če je naročnik kršil 
pravila o javnem naročanju in nezakonito favoriziral enega izmed ponudnikov, na primer tako, 
da njegove ponudbe ni izločil, čeprav bi jo moral, ali pa je ponudbo enega od ponudnikov 
izločil, pa je ne bi smel.« (Možina, 2018, str. 12) 
                                                     
23 Možina, 2018, str. 12. 
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Razlogi za izpodbojnost v 44. členu ZPVPJN sledijo kršitvam po Direktivi 2007/66/ES. 
Navedena direktiva v členu 2d v treh točkah specificira kršitve, zaradi katerih mora biti takšno 
naročilo s strani državnega organa držav članic razglašeno za neveljavno: 
a) če je naročnik oddal naročilo, ne da bi prej objavil obvestilo o naročilu v Uradnem listu 
Evropske unije, kadar to po materialnopravnih predpisih ni dovoljeno; 
Primere nezakonite neposredne oddaje javnih naročil najdemo pod točko 2., 4., 5., 6. 
in 7. prvega odstavka 44. člena ZPVPJN. Vsem točkam je skupno, da je naročnik 
oddal javno naročilo po postopku, za katerega niso izpolnjeni pogoji oziroma, da 
naročnik ni objavil obvestila o naročilu ali obvestila o spremembi pogodbe skladno z 
veljavno zakonodajo, ki veleva objavo na portalu javnih naročil oziroma v Uradnem 
listu Evropske unije.24 
 
b) če gre za kršitve vezane na obdobje mirovanja, zaradi česar prizadeti ponudnik ni 
mogel uveljavljati predpogodbenih pravnih sredstev, ta kršitev pa je povezana s 
kršitvijo pravil materialnopravnih direktiv o javnem naročanju in zaradi te kršitve 
prizadeti ponudnik ni bil izbran kot najugodnejši; 
Primere hujših kršitev pravil o prepovedi sklenitve pogodbe med obdobjem mirovanja 
najdemo pod točko 8. in 9. prvega odstavka 44. člena ZPVPJN. Slovenska nacionalna 
ureditev je strožja od navedenega besedila direktive, saj za kršitev po ZPVPJN 
zadostuje že zgolj dejstvo, da je naročnik prekršil bodisi obveznost spoštovanja 
obdobja mirovanja bodisi suspenzivnost vloženega zahtevka. Ali je takšna kršitev tudi 
vplivala na to, da prizadeti ponudnik ni mogel uveljavljati predpogodbenega pravnega 
varstva, se ne preverja. Drugače je po Direktivi 2007/66/ES, kjer se dodatno zahteva 
obstoj vzročne zveze med kršitvijo obdobja mirovanja oziroma suspenzivnosti in 
možnostjo uveljavljanja pravnega varstva, ko pogodba še ni bila sklenjena. Za kršitev 
po Direktivi mora tako biti izpolnjen dodaten pogoj, ki bremeni osebo, ki pogodbo 
izpodbija.25 
 
c) če gre za kršitev ob oddaji posamičnega naročila na podlagi okvirnega sporazuma, 
sklenjenega z večjim številom gospodarskih subjektov, ki ponovno medsebojno 
                                                     
24 Kostanjevec, Smrdel in Žvan, 2011, str. 132 in 133. 
25 Kostanjevec, Smrdel in Žvan, 2011, str. 133 in 134. 
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konkurirajo, ali dinamičnega nabavnega sistema, kadar vrednost spornega naročila 
doseže evropski vrednostni prag; 
Primere kršitev, kadar je izpodbojno posamezno naročilo (pri oddaji posameznega 
naročila na podlagi okvirnega sporazuma ali v dinamičnem nabavnem sistemu) ureja 
v nacionalnem pravnem redu drugi odstavek 44. člena ZPVPJN.  
ZPVPJN pa pozna še dve dodatni kršitvi, ki prav tako povzročita izpodbojnost pogodbe po 
slovenskem pravu, ne izhajata pa iz zahtev Direktive 2007/66/ES. Tako je po prvi točki prvega 
odstavka 44. člena pogodba izpodbojna, če je sklenjena v vsebini, ki je posledica storjenega 
kaznivega dejanja naročnika, izbranega ponudnika ali njegove odgovorne osebe. 
Izpodbojnost po tej točki je vezana na obstoj kaznivega dejanja, ki mora biti dokazano v 
kazenskem postopku s pravnomočno obsodilno sodbo.26 Če je tožba na razveljavitev 
pogodbe vložena preden kazensko sodišče odloči o kazenski odgovornosti, mora civilno 
sodišče prekiniti pravdni postopek do pravnomočne odločitve kazenskega sodišča glede 
obstoja kaznivega dejanja – civilno sodišče k temu zavezuje domneva nedolžnosti. V bolj 
izjemnih primerih, ko odločitve kazenskega sodišča ni mogoče pričakovati, npr. zaradi 
zavrnilne sodbe ali kadar kazenskega postopka zoper storilca ni mogoče niti začeti niti 
končati,27 pa lahko civilno sodišče vprašanje obstoja kaznivega dejanja reši kot predhodno 
vprašanje v pravdi, s čimer vzpostavimo ravnovesje med načelom domneve nedolžnosti s 
prav tako zelo pomembno oškodovančevo pravico do sodnega varstva.28 
Naslednjo kršitev, ki prav tako ne izhaja iz smernic 2007/66/ES, pa najdemo v tretji točki 
prvega odstavka 44. člena ZPVPJN. Do kršitve pride, kadar sklenjena pogodba bistveno 
odstopa od osnutka pogodbe iz razpisne dokumentacije in je naročnik ali izbrani ponudnik, 
njegova odgovorna oseba ali s katerimkoli od njih povezana oseba, s tem pridobila 
premoženjsko korist. Zakon na istem mestu tudi definira povezano osebo.29 
Iz zgoraj navedenih kršitev lahko sodišče pogodbo ali posamezno naročilo razveljavi z dnem 
njene uveljavitve ali kadarkoli kasneje v času trajanja pogodbe oziroma posameznega 
                                                     
26 Prebil, 2018, str. 213 
27 Primer bi bila smrt, duševna bolezen ali amnestija. 
28 Glej sodbo Vrhovnega sodišča, opr. št. II Ips 2/2011 z dne 06.06.2013 
29 Za povezano osebo se šteje oseba, ki je z naročnikom ali izbranim ponudnikom ali njegovo odgovorno 
osebo v poslovnem ali sorodstvenem razmerju v ravni ali stranski vrsti do vštetega četrtega kolena, 
zakonski zvezi, čeprav je ta že prenehala, ali zunajzakonski skupnosti ali partnerski zvezi ali svaštvu do 
vštetega tretjega kolena. 
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naročila (46. člen ZPVPJN). Ali bo pogodba oziroma posamezno naročilo razveljavljeno z 
dnem veljavnosti pogodbe ali kadarkoli pred izdajo sodne odločbe oziroma od pravnomočne 
sodne odločbe naprej, sodišče odloča upoštevajoč vse okoliščine, kot so narava in obseg 
javnega naročila, obseg že izpolnjenih obveznosti iz pogodbe, težo in pomen ugotovljenih 
kršitev ter druge okoliščine, ki utegnejo pomembno vplivati na odločitev sodišča. ZPVPJN v 
istem členu sodišče pooblašča, da samo presodi najprimernejši trenutek, zato pri presoji 
sodišče ni vezano na tožbeni zahtevek, s čimer izrecno odstopa od načela dispozitivnosti, na 
katerem temelji pravdni postopek in skladno s katerim sodišče odloča le v mejah postavljenih 
zahtevkov.30  
Zakon široko ureja izpodbojne razloge, ki v glavnini sledijo kršitvam iz Direktive 2007/66/ES. 
Je pa pravo javnih naročil kompleksno pravno področje in prav toliko, kolikor služi vsem 
potencialnim ponudnikom in omogoča bolj vključujoč model gospodarskega razvoja s 
spodbujanjem konkurence, pa prav toliko pomembno služi normalnemu delovanju države. 
ZPVPJN s tega razloga določa v 45. členu izjemo, zaradi katere pogodba oziroma 
posamezno naročilo kljub zgoraj navedenim kršitvam lahko deloma ali v celoti ostane v 
veljavi, če sodišče presodi, da za to obstajajo prevladujoči razlogi, ki so povezani z javnim, 
obrambnim ali varnostnim interesom. 
Ohranitev veljavnosti pogodbe je mogoča iz vseh izpodbojnih razlogov v ZPVPJN, ki izhajajo 
iz Direktive 2007/66/ES, ni pa mogoče pogodbe ohraniti v veljavi iz izpodbojnih razlogov, ki 
jih naš zakon pozna poleg teh, ki jih določa direktiva, in sicer če je vsebina pogodbe posledica 
storjenega kaznivega dejanja in če sklenjena pogodba bistveno odstopa od osnutka pogodbe 
iz razpisne dokumentacije in je katera od strank pogodbe (ali z njo povezana oseba) s tem 
pridobila premoženjsko korist. 
Sodišče po navedenem 45. členu lahko odloči – in pri tem ni vezano na tožbeni zahtevek – 
da pogodba oziroma posamezno naročilo kljub kršitvam ostane v veljavi (deloma ali v celoti) 
ali skrajša njeno trajanje, v kolikor je ugotovljeno, da obstajajo prevladujoči razlogi povezani 
z javnim, obrambnim ali varnostnim interesom. Za obrambni ali varnostni interes se po 
zakonu šteje interes, da se izvedba širšega obrambnega ali varnostnega programa, ki je 
                                                     
30 O načelu dispozitivnosti v pravdnem postopku VSL sodba in sklep II Cp 867/2014. 
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bistven za varnostne interese Republike Slovenije, zaradi posledic izpodbojnosti pogodbe 
resno ne ogrozi, medtem ko javnega interesa zakon ne opredeljuje. 
Kot prevladujoč razlog se po zakonu izjemoma lahko šteje tudi ekonomski interes, ko bi 
posledice izpodbojnosti pogodbe lahko pripeljale do nesorazmernih posledic za delovanje 
naročnika ali države. Vendar je ekonomski interes potrebno razlagati restriktivno in vsekakor 
pogoji za prevladujoč razlog niso izpolnjeni v primeru stroškov, ki nastanejo zaradi zamud pri 
izvajanju pogodbe oziroma dodatnih stroškov zaradi začetka in izvedbe novega postopka 
oddaje javnega naročila, zaradi stroškov povezanih z zamenjavo izvajalca javnega naročila 
in stroški pravnih obveznosti, ki nastanejo kot posledica odločitve o izpodbojnosti pogodbe.31 
Zgoraj navedeno izjemo ohranitve veljavnosti pogodbe je zakon povzel po tretjem odstavku 
2d člena Direktive 2007/66/ES. Vendar po mojem mnenju zakonodajalec pri prenosu direktive 
v tem delu ni bil dovolj natančen, saj direktiva v primeru, da sodišče zaradi prevladujočih 
razlogov v zvezi s splošnim interesom ohrani učinke naročila v veljavi, zahteva od držav 
članic, da predvidijo alternativne kazni, ki se bodo v takšnem primeru uporabile. Po direktivi 
sta predvideni naslednji alternativni kazni: I) odreditev globe za naročnika ali II) skrajšanje 
trajanja pogodbe. Naš zakonodajalec se je odločil za slednjo. In čeprav direktiva govori o 
obvezni uporabi kazni v primeru ohranitve pogodbe oziroma posameznega naročila v veljavi, 
ZPVPJN v 45. členu dopušča glede na besedilo člena odprto tudi možnost, da do navedene 
kazni ne pride, saj se lahko sodišče na podlagi diskrecije odloči, da ohrani 
pogodbo/posamezno naročilo kljub kršitvam v veljavi ali skrajša njeno trajanje – kar nakazuje 
na alternativno možnost skrajšanja trajanja pogodbe. 
  
                                                     
31 Drugi odstavek 45. člena ZPVPJN. 
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3. ODŠKODNINSKA ODGOVORNOST IN POVRNITEV ŠKODE V POSTOPKIH 
JAVNEGA NAROČANJA 
Odškodninska odgovornost za škodo je v ZPVPJN urejena na koncu poglavja o sodnem 
varstvu -  v celoti je normirana v enem samem členu, gre za 49. člen zakona, vsebina 
katerega je relativno ohlapna. ZPVPJN pavšalno določa zgolj izhodišča za povrnitev škode, 
za uspešno in določno uporabo člena pa je institut bilo potrebno še podrobneje razviti skozi 
sodno prakso, sodišča pa ob tem uporabljajo splošna pravila o odškodninski odgovornosti.32 
Navedeni člen se skozi noveliranje ZPVPJN-ja od leta 2011, odkar je bil zakon sprejet, 
vsebinsko ni veliko spreminjal in še do danes je v zvezi s povrnitvijo škode v sodni praksi 
odprtih nekaj dilem, zato je pričakovati še nadaljnje razvijanje tega področja. 
Uveljavljanje škode od naročnika pred sodiščem splošne pristojnosti ni nadaljevanje 
postopka, začetega pred Državno revizijsko komisijo, v smislu, da bi sodišče ocenjevalo 
zakonitost odločitve Državne revizijske komisije. Sodišče pri odločanju o odškodninskem 
zahtevku tudi ni v nobenem pogledu vezano na odločitev Državne revizijske komisije in lahko 
prisodi oškodovancu odškodnino tudi v primeru, če je Državna revizijska komisije zavrnila 
njegov zahtevek kot neutemeljen.33 
V pozitivnih ureditvah javnih naročil praviloma ni moč zaslediti temelja (narave) in obsega 
naročnikove odškodninske odgovornosti.34 ZPVPJN tudi na področju povrnitve škode sledi 
pravu Evropske unije, ureditev odškodninske odgovornosti v pravovarstvenih direktivah pa ni 
veliko določnejša od nacionalne zakonodaje. Kot navaja Mužina, nekateri tuji avtorji menijo, 
da je morebiten razlog za skopo ureditev direktiv v tem, da bi podrobnejša opredelitev 
odškodninske odgovornosti lahko posegla v ustavne pristojnosti držav članic.35,36  
Direktiva 2007/66/ES, katero uporabljamo na splošnem področju javnih naročil, v točki c) 
prvega odstavka 2. člena zgolj veleva državam članicam, da zagotovijo ustrezno nadomestilo 
za škodo osebam, ki so bile oškodovane zaradi naročnikove kršitve prava EU oziroma 
                                                     
32 Kranjc, Komentar ZRPJN, str. 108 
33 Kranjc, Komentar ZRPJN, str. 107 
34 Mužina, 2002, str. 341 
35 Tako Coleman & Margue, citirano po Mužina, 2002, str. 347-348. 
36 »Civilne kodifikacije so v Evropi glede temelja za odškodninsko odgovornost sila različne, različni so 
tudi pogoji za uveljavljanje pogodbene in nepogodbene odškodninske odgovornosti. Namen direktiv 
gotovo ni poenotenje odškodninskega prava, sploh pa ne odškodninskega prava in abstracto. Z ureditvijo 
v direktivah se želi zagotoviti le ugodnejši položaj ponudnika – oškodovanca, neodvisno od pravil 
nacionalnega prava.« (Mužina, 2002, str. 363) 
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notranjih pravil, ki to pravo implementirajo.37 Nasprotno pa Direktiva 92/13/EEC,38 katero 
uporabljamo na infrastrukturnem področju, v sedmem odstavku 2. člena vsebuje nekoliko 
določnejšo opredelitev, da se v primeru uveljavljanja nadomestila škode v zvezi s stroški 
pripravljanja ponudbe ali udeležbe v postopku oddaje javnega naročila odškodnina dodeli, če 
oseba, ki uveljavlja nadomestilo, izkaže naslednje tri pogoje, in sicer da gre za I) kršitev pravil 
skupnosti ali nacionalnih predpisov (s katerimi se pravo skupnosti izvaja) na področju javnega 
naročanja, da bi II) imela oseba resnično možnost pridobiti naročilo in da je III) kršitev 
negativno vplivala na to možnost. Ne sme se pa na oškodovano osebo naložiti bremena 
dokazovanja do te mere, da bi morala ta za pridobitev povračila stroškov dokazati, da bi bilo 
naročilo v primeru, če kršitve ne bi bilo, oddano prav njej - navedeno izpostavlja preambula 
omenjene direktive.  
Kot je razbrati, pravovarstvene direktive puščajo državam članicam t.i. procesno avtonomijo 
pri določitvi meril in postopkov za uresničitev zahtev iz direktiv. Ne glede na povedano pa 
svobodo držav članic pri implementaciji omejujeta splošni načeli prava EU, to sta načelo 
učinkovitosti pravnega varstva in načelo enakovrednosti.39 Nacionalna zakonodaja mora zato 
pri določanju podrobnejših procesnih pravil, s katerimi se ščitijo pravice, ki pripadajo 
posameznikom iz prava EU, v skladu z načelom enakovrednosti paziti, da takšna procesna 
pravila niso manj ugodna od tistih, ki se nanašajo na podobna pravila nacionalnega prava, in 
da v skladu z načelom učinkovitosti takšna pravila niso uokvirjena na način, da praktično 
onemogočajo ali pretirano omejujejo možnost povračila škode.40 Nacionalna sodišča držav 
članic morajo tako zmeraj odločati v luči teh načel, da zagotovijo učinkovito varstvo pravic, ki 
jih priznava pravo EU.41  
3.1. Posebna procesna predpostavka ob vložitvi odškodninske tožbe 
Oškodovana stranka mora za povrnitev škode, nastale v okviru postopka oddaje javnih 
naročil, poleg klasičnih procesnih predpostavk ob vložitvi odškodninske tožbe, izkazati še 
posebno procesno predpostavko, da je predhodno vložila zahtevek za revizijo pred Državno 
                                                     
37 Kostanjevec, Smrdel in Žvan, 2011, str. 144. 
38 DIREKTIVA SVETA 92/13/EGS z dne 25. februarja 1992 o uskladitvi zakonov in drugih predpisov o 
uporabi pravil Skupnosti za oddajo javnih naročil podjetij na vodnem, energetskem, transportnem in 
telekomunikacijskem področju 
39 Možina, 2018, str. 7. 
40 European Commission, 2009, str. 12 
41 Možina, 2018, str. 7. 
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revizijsko komisijo.42 »Procesna predpostavka je odločitev Državne revizijske komisije in ne 
zgolj vložitev zahtevka za revizijo pri naročniku. To pomeni, da mora biti vlagatelj zahtevka 
aktiven, zahtevka ne sme umakniti, niti s svojo pasivnostjo omogočiti, da pride do 
domnevanega umika zahtevka za revizijo.« (Kranjc, Komentar ZRPJN, str. 109) 
Možnost uzakonitve navedene procesne predpostavke določa tudi Direktiva 2007/66/ES. Ta 
v 6. točki 2. člena nagovarja države članice, da lahko predvidijo za uveljavljanje odškodninske 
odgovornosti, kadar se ta zahteva zaradi nezakonito sprejete odločitve, predhodno obvezno 
razveljavitev takšne nezakonite odločitve s strani zato predvidenega organa; v našem 
primeru Državne revizijske komisije. Smiselno enako določa tudi Direktiva 92/13/EGS v 1. 
točki 2. člena. 
Takšna procesna predpostavka je veljala že po prej veljavnem Zakonu o reviziji postopkov 
javnega naročanja.43 Tako kot njegov predhodnik, tudi ZPVPJN v besedilu členov te dodatne 
procesne predpostavke na nobenem mestu neposredno ne predvideva, je pa v teoriji in sodni 
praksi nesporno sprejeto, da se uporablja tudi od sprejetja ZPVPJN naprej. Ratio zahteve, 
da mora biti najprej vložen revizijski zahtevek pred Državno revizijsko komisijo, je v tem, da 
se revizijski postopek šteje kot najprimernejši ukrep, ki daje največ možnosti za varstvo 
interesov prizadetih ponudnikov. Vložen revizijski zahtevek omogoča, da Državna revizijska 
komisija delno ali v celoti razveljavi postopek javnega naročanja oziroma naročniku naloži 
odpravo kršitve, na tak način pa je oškodovan ponudnik prišel na izhodiščno točko oziroma v 
situacijo, v kateri je bil pred nastankom nezakonitosti in se lahko ponovno enakovredno ter 
pravično poteguje za pridobitev javnega naročila.44 To je pa tudi namen ureditve 
predrevizijskega in revizijskega postopka, saj je možnost pravnega varstva po ZPVPJN 
predvidena že zato, da do nastanka škode zaradi naročnikovega nezakonitega ravnanja v 
postopku oddaje javnega naročila sploh ne pride.45 Naslednji razlog za obstoj dodatne 
procesne predpostavke pa je po besedah dr. Kranjc v tem, da ta »sili ponudnika, da 
»pravočasno opozori« na morebitne kršitve v postopku oddaje javnega naročila.« (Komentar 
ZRPJN, 2000, str. 108) V nasprotnem primeru namreč naročnik šteje, da je izpolnjen pogoj 
za sklenitev pogodbe z izbranim ponudnikom. V tem kontekstu se pojavi tudi vprašanje, ki se 
                                                     
42 Kranjc, Komentar ZRPJN, 2000, str. 109 
43 Za podrobnejšo razlago glej Mlakar Sukič, 2016, str. 89 
44 Mlakar Sukič, 2016, str. 89 
45 Bukovec Marovt v Kostanjevec ... [et al.], 2012, str. 147. 
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nanaša na vidik pravne varnosti; bi bilo morda celo neprimerno, da bi naročnikove kršitve 
lahko sankcionirali vse do izteka zastaralnega roka za vložitev odškodninskega zahtevka, ne 
glede na to ali je zahtevek za revizijo bil vložen ali ne. Takšno opozorilo izhaja iz 
obligacijskega prava, ki v številnih primerih zahteva od prizadete stranke aktivno ravnanje, v 
nasprotnem primeru lahko pride tudi do izgube pravice uveljavljanja odškodnine. Kadar 
ponudnik vloži revizijski zahtevek, s tem zadrži naročnikove nadaljnje aktivnosti in če je ta 
utemeljen, tudi prepreči nastale nezakonitosti v postopku javnega naročanja.46 
3.2. Pravni temelj odškodninske odgovornosti 
ZPVPJN v 49. členu določa, da se odškodninska odgovornost za škodo presoja po pravilih 
obligacijskega prava o odgovornosti brez krivde. Ob tem se zastavi vprašanje, kaj natančno 
pomeni  besedna zveza »odgovornost brez krivde«, saj Obligacijski zakonik takšne dikcije ne 
pozna. Čeprav nas besedilo člena na prvi pogled napelje do zaključka, da uporabimo pravila 
o nepogodbeni odškodninski odgovornosti ne glede na krivdo po 2. in 3. odstavku 131. člena 
Obligacijskega zakonika, bi bila takšna ureditev po besedah Možine47 sila nenavadna. 
Objektivna odgovornost je predpisana zgolj za primere izjemno povečanega škodnega 
tveganja v okviru dopustne dejavnosti, pri kateri se ne sprašujemo o krivdi in protipravnosti 
odgovorne osebe. Pomembno je le, da je obstajal položaj povečanega škodnega tveganja in 
da se je to škodno tveganje tudi uresničilo, dokazovanje pa olajšuje še domneva vzročnosti 
iz 149. člena Obligacijskega zakonika. Povedano pa je v neskladju s pravili javnega 
naročanja, kjer je za ugotavljanje odškodninske odgovornosti že po naravi stvari treba najprej 
ugotoviti, da je prišlo do kršitve teh pravil, tj. da je podana predpostavka protipravnosti 
ravnanja. Nadalje pa je sporna tudi domneva vzročnosti, ki jo Obligacijski zakonik določa za 
objektivno odškodninsko odgovornost, saj za povrnitev škode v postopku javnega naročanja 
velja, da mora oškodovanec dokazati tudi vzročno zvezo med ravnanjem naročnika in škodo, 
ki mu je nastala.48 
Zakonodajalec je s takšno dikcijo želel pravzaprav uzakoniti zahtevo Sodišča Evropske unije 
iz zadeve Komisija proti Portugalski, začeti na predlog Evropske komisije zaradi neizpolnitve 
obveznosti po členu 258 PDEU. Gre za dve sodbi; v prvi sodbi, v zadevi C-275/03, je 
                                                     
46 Kranjc, Komentar ZRPJN, 2000, str. 109  
47 Možina, 2018, str. 15-16. 
48 Možina, 2018, str. 15-16. 
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Evropska komisija začela postopek proti Portugalski, ker je ta v svojem pravnem redu 
vsebovala pravno pravilo, na podlagi katerega je bilo za povrnitev škode osebam, zaradi 
kršitve prava EU na področju javnih naročil ali nacionalnih predpisov, s katerimi je bilo to 
preneseno, potrebno dokazati malomarnost ali naklep, kar je v nasprotju z Direktivo 
89/665/EGS. Navedena direktiva namreč določa, da je za zagotavljanje cilja konkurence 
znotraj Unije na področju javnega naročanja potrebno povečati jamstva za preglednost in 
prepoved razlikovanja, za vidne učinke pa morajo biti na voljo učinkovita in hitra pravna 
sredstva pri kršitvah zakonodaje EU na področju javnih naročil. Prav tako morajo v vseh 
državah članicah obstajati ustrezni postopki, ki omogočajo, da se lahko nezakonito sprejete 
odločitve razveljavijo in da osebe, ki so bile oškodovane zaradi kršitev, dobijo odškodnino. 
Kljub temu, da je bila Portugalska obsojena, spornega pravnega pravila, po katerem je za 
povrnitev škode na področju javnih naročil potrebno dokazati malomarnost ali naklep, ni 
spremenila. Komisija je zato proti Portugalski znova vložila tožbo zaradi neizpolnitve 
obveznosti. Gre za zadevo C-70/06, v kateri je Sodišče Evropske unije ugotovilo, da 
Portugalska do datuma izteka roka, določenega v prvi sodbi, ni razveljavila spornega 
pravnega pravila, s tem pa ni izpolnila obveznosti po pravu EU, zaradi česar je bila ponovno 
obsojena. 
Zakonodajalec je v ZPVPJN z besedno zvezo »odgovornost brez krivde« iz prvega odstavka 
49. člena tako prenesel navedeno zahtevo o učinkovitih in hitrih pravnih sredstvih pri kršitvah 
zakonodaje EU na področju javnih naročil iz Direktive 89/665/EGS v slovenski pravni red. 
Pred Sodiščem Evropske unije pa je tekla še ena sodba v povezavi s četrtim elementom 
odškodninske odgovornosti, t.j. krivdo, v zadevi C-314/09 (Strabag). Bistvo predmetne sodbe 
je, da se naročnik ne more razbremeniti odškodninske odgovornosti s tem, da revizijski organ 
potrdi njegovo odločitev. 
V navedenem primeru je pritožbeno sodišče v Avstriji bilo pri odločanju o odškodnini 
neizbranega ponudnika, kljub temu da je bila dokazana vzročna zveza med protipravnim 
ravnanjem naročnika in nastalo škodo, v dvomu, ali je podana tudi krivda naročnika. Ob oddaji 
javnega naročila izbranemu ponudniku je namreč obstajala odločba Odbora za nadzor nad 
oddajo javnih naročil dežele Štajerske, ki je v celoti zavrnil zahtevek za revizijo kot 
neutemeljen, na podlagi te odločbe pa je naročnik oddal javno naročilo izbranemu ponudniku. 
Naknadno je bila po pritožbi neizbranega ponudnika odločitev Odbora za nadzor nad oddajo 
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javnih naročil dežele Štajerske s strani Upravnega sodišča tudi razveljavljena. Na podlagi 
tega je neizbrani ponudnik zahteval plačilo odškodnine v vrednosti 300.000 EUR. Naročnik 
se je ob tem skliceval, da je bil vezan na odločbo Odbora za nadzor nad oddajo javnih naročil 
in zato njegovi organi niso ravnali krivdno. 
Sodišče Evropske unije je v nacionalni zakonodaji, ki preprečuje povrnitev škode v primeru, 
da krivda naročnika ni podana, prepoznalo tveganje. V situacijah kot je zgornja, je zato 
zaključilo, da pride ob razbremenitvi naročnikove krivde do ogrozitve načela učinkovitosti 
prava Evropske unije, saj evropsko pravo v Direktivi 89/665/ES določa, da se povrne škoda 
osebam, ki so bile oškodovane zaradi kršitve.  
Če povedano preslikamo v slovenski pravni red, tudi če bi Državna revizijska komisija v 
sklopu odločanja o revizijskem zahtevku potrdila odločitev naročnika in bi se naročnik v 
nadaljevanju postopka javnega naročanja zgolj ravnal po sklepu Državne revizijske komisije, 
to ne bi preprečilo možnosti povrnitve škode oškodovancu, ki je vložil tožbo za povrnitev 
škode na sodišče splošne pristojnosti, kadar sodišče presodi, da je bil sklep Državne 
revizijske komisije napačen in da je naročnik s tem, ko je sledil odločitvi Državne revizijske 
komisije, ravnal protipravno. 
3.3. Kategorije oseb, ki so na podlagi 49. člena ZPVPJN upravičene zahtevati 
povračilo škode 
V skladu s prvim odstavkom 49. člena ZPVPJN lahko odškodninsko odgovornost zahtevajo 
osebe, ki so utrpele škodo, nastalo zaradi: 
- posledic izpodbojnosti pogodbe ali 
- kršitve pravil javnega naročanja. 
 
I. OSEBA, S KATERO JE NAROČNIK SKLENIL POGODBO (SOPOGODBENIK) 
 
Sopogodbenik sklenjene pogodbe utrpi škodo, ki pade v prvo kategorijo, saj nastane zaradi 
dejstva, da je bila pogodba po sklenitvi izpodbita. Sodišče na podlagi vložene tožbe razveljavi 
pogodbo sklenjeno med naročnikom in izbranim ponudnikom, kadar je v dokaznem postopku 
pred sodiščem ugotovljeno, da je naročnik v postopku oddaje javnega naročila ravnal 
nezakonito in je izpolnjen kateri od izpodbojnih razlogov iz 44. člena ZPVPJN. Škodo v 
 23 
 
navedenem primeru predstavlja okoliščina, da je sopogodbenik pogodbo že začel izpolnjevati, 





Ta skupina oseb spada v drugo kategorijo, saj utrpijo škodo zaradi kršitve pravil javnega 
naročanja (nezakonito ravnanje) s strani naročnika in sama posledica, ali je pogodba dejansko 
tudi razveljavljena, zanje (za uveljavljanje škode) ni bistvenega pomena. Gre za osebe, ki so 
v postopku javnega naročanja predložile svojo ponudbo, vendar niso bile izbrane in posledično 
naročnik z njimi ni sklenil pogodbe. Njihova škoda se kaže v okoliščini, da so bili vsi stroški 
povezani s pripravo in oddajo ponudbe v postopku javnega naročanja brezpredmetni, saj 
zaradi nezakonitega ravnanja naročnika takšen ponudnik ni imel enakovredne možnosti 
pridobiti naročilo. 
 
III. POTENCIALNI PONUDNIKI 
 
Skupina oseb, ki niso imele možnosti predložiti svoje ponudbe, prav tako spada pod drugo 
kategorijo, se pravi, da je podlaga za nastanek škode kršitev pravil javnega naročanja s strani 
naročnika. Nezakonito ravnanje naročnika je v danem primeru v tem, da je naročnik sklenil 
pogodbo z določeno osebo, ne da bi prej izvedel postopek oddaje javnega naročila, ga javno 
objavil in tako povabil v postopek vse potencialne ponudnike, čeprav bi takšen postopek 
naročnik po določbah zakona, ki ureja javno naročanje, moral izvesti.  
 
Gre za kategorije oseb z zelo različnimi dejanskimi stanji, zato se pričakovano tudi obseg 
škode, ki ga posamezna skupina oseb lahko zahteva, med seboj razlikuje. Je pa potrebno 
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imeti pri presoji odškodninske odgovornosti naročnika v mislih namen odškodninskega prava, 
ki ni v kaznovanju naročnika, ampak je njegovo vodilo povrnitev škode oškodovancu.49 
3.4. Obseg škode, ki pripada ponudnikom 
Če se pri določitvi obsega odškodnine najprej osredotočim na skupino oseb, ki je oddala 
ponudbo v postopku javnega naročanja, vendar ni bila izbrana za izvajalca naročila, 
naročniku pa v tem postopku lahko očitamo nezakonito ravnanje, zaradi katerega je 
ponudniku nastala škoda, je pomembna okoliščina navedenega dejanskega stanja, da 
naročnik v tem primeru z oškodovancem nima sklenjene pogodbe o izvedbi javnega naročila.  
Za takšno dejansko stanje je šlo v zadevi iz leta 2009, v kateri se je Višje sodišče v Ljubljani 
opredelilo do vprašanja, kaj pravzaprav je pravna narava postopka oddaje javnih naročil v 
okviru obligacijskega prava. Sodišče je argumentirano razložilo, da javnega razpisa in 
razpisne dokumentacije ni mogoče šteti za ponudbo50 – ponudbo ureja Obligacijski zakonik 
v 22. členu, bistvo ponudbe pa je, da ta vsebuje vse bistvene sestavine pogodbe, s sprejetjem 
katere bi se pogodba lahko sklenila.  
Če bi sodišče odločilo, da gre za ponudbo, bi to potegnilo za seboj pomembno posledico, ki 
ne bi bila skladna z namenom prava javnih naročil. Za ponudbo namreč velja, da je 
enostranski pravni posel, pri čemer že izjava volje ene od strank povzroči nastanek pravnega 
razmerja, ki ponudnika51 zavezuje k sklenitvi pogodbe. Sklenitev pogodbe je zato odvisna le 
od naslovnika ponudbe (t.j. osebe, ki je oddala ponudbo v postopku javnega naročanja), ali 
jo ta sprejme. Nadaljnji argument, zakaj javnega razpisa in razpisne dokumentacije ne 
moremo šteti za ponudbo pa je, da mora biti ponudba naslovljena na točno določeno osebo, 
pri čemer mora vsebovati vse bistvene sestavine pogodbe ter iz ponudbe mora jasno izhajati 
volja ponudnika za sklenitev pogodbe (animus contrahendi).52 
Pri javnih naročilih pa gre za posebej urejen postopek vabila k ponudbi, ponudbe in sprejema 
ponudbe in njihov namen ni obvezati naročnika, da v končni posledici izbere ponudbo in 
sklene pogodbo o oddaji javnega naročila. Zato javni razpis in razpisna dokumentacija 
                                                     
49 Mužina, 2002, str. 342. 
50 VSL sodba in sklep I Cpg 268/2009 z dne 23. junij 2009, 9. točka obrazložitve. 
51 V postopku javnega naročanja bi za ponudnika šteli naročnika, ki je objavil javni razpis in razpisno 
dokumentacijo. 
52 Drnovšek, 2016, str. ?? 
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izpolnjujeta opredelilne elemente vabila k dajanju ponudb po 24. členu Obligacijskega 
zakonika.53 Vabilo k dajanju ponudbe pa v nasprotju s ponudbo ne zavezuje k sklenitvi 
pogodbe.  
Ne glede na to, da ima vabilo k dajanju ponudb v obligacijskem pravu manj daljnosežne 
posledice in ne zavezuje k sklenitvi pogodbe pa od pogodbenih strank vendarle zahteva 
določeno dolžno ravnanje. V skladu z 2. odstavkom 24. člena naročnik odgovarja za škodo, 
ki je nastala ponudniku, če ne spoštuje pogojev, ki jih je sam določil v vabilu. Pravna narava 
odškodninske odgovornosti je v navedenem primeru enaka kot odgovornost za pogajanja iz 
20. člena Obligacijskega zakonika –  kršitelj odgovarja zaradi nepoštenega ravnanja pri 
sklepanju posla.54  
Ker se pri določitvi obsega odškodninske odgovornosti opiramo na odgovornost za pogajanja 
iz 20. člena OZ, je oškodovan ponudnik v postopku javnega naročanja upravičen zgolj do 
povrnitve premoženja, ki bi ga imel, če se ne bi pogajal in ne bi sklepal nikakršne pogodbe – 
negativni pogodbeni interes. »Prizadeta stranka v fazi pogajanj ne more biti upravičena do 
povrnitve premoženja, ki bi ga imela, če bi bila pogodba pravilno izpolnjena (pozitivni 
pogodbeni interes), saj pri neuspelih pogajanjih ne pride do sklenitve pogodbe.«55 Iz razloga, 
ker pogodba ni sklenjena, ponudnik v tem primeru še ni mogel računati, da bo javno naročilo 
v postopku javnega naročanja dodeljeno prav njemu in si posledično ponudnik še ni mogel 
obetati povečanja premoženja, katerega bi imel ob izpolnitvi pogodbe.56 
Škoda, omejena na negativni pogodbeni interes, pomeni varstvo interesa zaupanja stranke 
pri sklepanju pogodb (angl. reliance interest). Odškodninski zahtevek se v takem primeru 
oblikuje na povrnitev izdatkov, nastalih zaradi zaupanja v določeno ravnanje sopogodbenika 
in se kot način izračuna škode pojavlja predvsem v primerih, ko ni veljavne pogodbe – bodisi 
zaradi ničnosti pogodbe oziroma uspešno izpodbite pogodbe – ali kot v našem primeru, ko 
gre za predpogodbeno odškodninsko odgovornost po 20. členu Obligacijskega zakonika. Gre 
za odgovornost za poštena pogajanja oziroma za doktrino culpa in contrahendo. Ker pogodba 
med strankama ni sklenjena, je podlaga za povrnitev škode (ki je nastala zaradi zaupanja 
                                                     
53 VSL sodba in sklep I Cpg 268/2009 z dne 23. junij 2009, 9. točka obrazložitve. 
54 Prav tam. 
55 VSL sodba in sklep I Cpg 268/2009 z dne 23. junij 2009, 10. točka obrazložitve. 
56 VSL sodba in sklep I Cpg 268/2009 z dne 23. junij 2009, 11. točka obrazložitve. 
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ene stranke v pošteno ravnanje nasprotne stranke oziroma v veljavno sklenitev pogodbe) 
zakon in ne pogodba. 57 
3.5. Obseg škode, ki pripada sopogodbeniku 
Nadaljujemo s skupino oseb, ki je v postopku javnega naročanja bila izbrana za sklenitev 
pogodbe in je z naročnikom tudi sklenila pogodbo, vendar je bila ta v nadaljevanju izpodbita 
zaradi nezakonitosti, ki so nastale tekom postopka javnega naročanja.  
Pomembna razlika v primeru sopogodbenika napram osebam, ki so tudi oddale ponudbo, 
vendar niso bile izbrane v postopku javnega naročanja, je obstoj sklenjene pogodbe, ki 
zavezuje pogodbeni stranki. Gre za pomembno razliko, kajti v prejšnjem primeru smo obseg 
odškodninske odgovornosti, omejen na negativni pogodbeni interes, utemeljili z besedami, 
da dokler pogodba ni sklenjena, ponudnik ne more narediti nič za izvajanje bodoče pogodbe, 
kajti vse do naročnikove izbire ne ve, ali bo prav njegova ponudba sprejeta. S tem pa si 
ponudnik tudi ne more obetati povečanja premoženja, katerega bi imel ob izpolnitvi pogodbe. 
A contrario gre sklepati, da si v primeru že sklenjene pogodbe, sopogodbenik lahko obeta 
tudi povračilo izgubljenega dobička. Gre za pozitivni pogodbeni interes stranke, ki predstavlja 
premoženje, ki bi ga ta imela, če bi pogodba bila pravilno izpolnjena. Takšno stališče potrdi 
Višje sodišče v Ljubljani58 z besedami, da v kolikor bi naročnik (v zadevni sodbi) kršil 
pogodbo, bi bil dolžan plačati tudi odškodnino za izgubljeni dobiček, v skladu z določbo 243. 
člena Obligacijskega zakonika. Sicer pa v sklopu javnega naročanja na to temo ni veliko 
zapisanega. Razlog je verjetno v tem, da se je na tej stopnji postopek javnega naročanja že 
zaključil, razpisna faza je končana, izvajalec javnega naročila je prav tako že izbran in 
pogodba je z njim že bila sklenjena in se je prav tako že začela izpolnjevati. In ravno zaradi 
teh okoliščin, da je med sopogodbenikoma prišlo do soglasja o izpolnjevanju pogodbe, takšni 
stranki pripada povrnitev škode v celoti, se pravi, da mora naročnik sopogodbenika postaviti 
v premoženjskem smislu v položaj, kakor da pogodba ne bi bila izpodbita. 
3.6. Obseg škode, ki pripada potencialnemu ponudniku 
Tretja kategorija oškodovancev, ki so po 49. členu ZPVPJN upravičeni do povračila škode, 
so osebe, ki niso imele niti možnosti oddati ponudbe, saj naročnik ni izvedel postopka oddaje 
                                                     
57 Možina, 2016, str. 269-270. 
58 VSL sodba in sklep I Cpg 253/2015 z dne 13. oktober 2015, 18. točka obrazložitve. 
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javnega naročila, čeprav bi ga v skladu z zakonom, ki ureja javno naročanje, moral izvesti. 
Zakon v drugem odstavku navedenega člena za to kategorijo oseb določa, da lahko povrnitev 
škode uveljavljajo s tožbo za ugotovitev izpodbojnosti iz 42. člena tega zakona. Vendar 
kakšen obseg škode tem osebam po pravu sploh pripada?  
V postopku oddaje javnega naročila, v katerem je naročnik izvedel razpis in pri tem ravnal 
nezakonito velja, da lahko osebe, ki so oddale ponudbo in niso bile izbrane za sklenitev 
pogodbe, zahtevajo povrnitev škode v obliki negativnega pogodbenega interesa za stroške, 
ki so jih te osebe imele v zvezi s pripravo ponudbe. V primeru, ko pa naročnik niti ni izvedel 
postopka oddaje javnega naročila, je naročnik prav tako ravnal nezakonito, vendar 
potencialni ponudniki niso utrpeli nikakršnih stroškov v zvezi z oddajo ponudbe, saj naročnik 
postopka oddaje javnega naročila sploh ni izvedel. Da bi lahko prišli do pravno pravilnega 
zaključka, na kakšen obseg škode takšen potencialni ponudnik pravzaprav lahko računa, v 
primeru, da se odloči za vložitev odškodninske tožbe proti naročniku, je na mestu najprej 
proučiti pravila odškodninskega prava glede povrnitve škode. 
Oblike pravno priznanih škod vsebuje Obligacijski zakonik v 132. členu, v skladu s katerim 
sta pravno priznani obliki premoženjske škode navadna škoda in izgubljeni dobiček.59 
Navadna škoda pomeni zmanjšanje oškodovančevega premoženja – obsega tako stvari, kot 
tudi premoženjske pravice.60 Na drugi strani se izgubljeni dobiček razlaga kot preprečitev 
povečanja oškodovančevega premoženja. Pri oceni izgubljenega dobička se upošteva 
dobiček, ki bi ga bilo mogoče utemeljeno pričakovati glede na normalen tek stvari ali glede 
na posebne okoliščine, ki pa ga zaradi oškodovalčevega dejanja ali opustitve ni bilo mogoče 
doseči (tretji odstavek 168. člena Obligacijskega zakonika). Za izračun denarnega zneska 
uporabljamo načelo popolne odškodnine iz 169. člena Obligacijskega zakonika, v skladu s 
katerim se povrne odškodnina v višini, ki je potrebna, da njegov premoženjski položaj  
postane tak, kakor da se škodni dogodek ne bi zgodil.61 
Iz povedanega vidimo, da vsa premoženjska škoda po slovenskem pravu temelji na dejanski 
škodi, ki jo je oškodovanec utrpel v smislu zmanjšanja njegovega premoženja oziroma 
                                                     
59 Plavšak, 2009, str. 611 
60 Glej Plavšak, 2009, str. 619. 
61 Plavšak, 2009, str. 612 
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preprečitve povečanja oškodovančevega premoženja. To pa pomeni, da slovensko pravo ne 
pozna t.i. kaznovalnih odškodnin, ki jih nekateri pravni redi v izjemnih primerih dopuščajo. 
Kaznovalna odškodnina pomeni odškodnino v denarju, ki jo oškodovana oseba dobi poleg 
zneska, ki ustreza glavnima ciljema odškodninskega prava – cilju izravnave (restitucije) in 
zadoščenja (satisfakcije). Takšna odškodnina je v funkciji kaznovanja povzročitelja škode, 
gre namreč za kvazi-kazenski institut zasebnopravne narave, ki naj bi imel tudi preventivno 
delovanje na povzročitelja škode in na morebitne bodoče kršitelje. Takšen koncept pa je v 
pravni teoriji sporen, kajti sodobni pravni sistemi zarisujejo strogo ločnico med civilnim in 
kazenskim pravom. Namen civilnega prava je namreč v kompenzaciji oškodovanca, naloga 
kazenskega prava pa je kaznovanje storilcev kaznivih dejanj. Pomembna skupna značilnost 
civilnih sankcij je, da vedno posegajo samo v premoženje kršitelja in ne v njegovo osebnost, 
kar ne velja za kazenskopravne sankcije, s tem namenom pa obstajajo v kazenskem pravu 
tudi številni mehanizmi, ki varujejo domnevne storilce kaznivih dejanj pred samovoljo 
države.62 V okviru odločanja o kaznovalni odškodnini pa bi lahko v sklopu civilnega postopka 
povzročitelju škode naložili kaznovalno odškodnino brez varoval iz kazenskega postopka in 
s tem ad hoc opredelili njegovo protipravno ravnanje kot tako brezobzirno in škodoželjno do 
oškodovanca, da je vredno kaznovalne sankcije.63 
Če povedano apliciramo na naš primer, ko postopek oddaje javnega naročila sploh ni bil 
objavljen, pridemo do zaključka, da dejanska škoda v obliki zmanjšanja premoženja 
potencialnim ponudnikom ni mogla nastati, saj ti v zvezi z oddajo ponudbe niso imeli 
nikakršnih stroškov. Še toliko manj so potencialni ponudniki upravičeni zahtevati povrnitev 
škode zaradi preprečitve povečanja njihovega premoženja, se pravi pozitivnega 
pogodbenega interesa, saj je potrebno za to kategorijo dokazati več kot 50% verjetnost 
zaslužka; iz določbe 168(3) člena Obligacijskega zakonika namreč izhaja, da je dokazni 
standard pri izgubljenem dobičku verjetnost.64 Pri tem pa je nemogoče dokazati, da bi prav 
določen potencialni ponudnik v razpisu bil izbran in bi z njim bila sklenjena pogodba, saj v 
danem primeru niti ne poznamo razpisnih pogojev, ker jih naročnik ni nikoli objavil. Še več, 
                                                     
62 Primer je pravilo nullum crimen nulla poena sine lege praevia. Domnevnega storilca kaznivega dejanja 
lahko kaznujemo zgolj, če je kaznivo dejanje vnaprej opredeljeno v zakonu. Pri tem morajo biti jasno 
opredeljeni znaki kaznivega dejanja in kazen zanj. Nadaljnji varovalni mehanizmi v kazenskem pravu so 
še domneva nedolžnosti, pravila o izločitvi nezakonito pridobljenih dokazov, obvezen pravni pouk in 
obvezno pravno zastopanje. 
63 Varl, 2016, str. 235 in naslednje 
64 Bertoncelj, 2018, str. 25 
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kot smo videli že iz sodne prakse, niti osebe, ki so v postopku javnega naročanja oddale svojo 
ponudbo in niso bile izbrane, niso upravičene do izgubljenega dobička (z razlago, da pogodba 
še ni bila sklenjena in si te osebe posledično niso mogle obetati povečanja svojega 
premoženja), enaka razlaga potem še toliko bolj velja za osebe, ki svoje ponudbe niti niso 
oddale. 
Potencialnim ponudnikom je v opisanem primeru nastala škoda, ki se kaže v izgubi priložnosti 
pridobitve posla z naročnikom, takšen posel pa je lahko za potencialne ponudnike zelo 
pomemben, saj je pogosto vrednost posla, katerega sklenitev poteka preko postopka javnega 
naročanja, visoka. Ali se po slovenskem pravu oškodovanec potem takem lahko sklicuje na 
izgubo priložnosti, kot na samostojno pravno priznano obliko škode? Bertoncelj ugotavlja, da 
je odgovor na zastavljeno vprašanje nikalen. In čeprav v Sloveniji doktrina izgube priložnosti 
še ni razvita, se ta v sodobnem pravu vse bolj priznava kot samostojna oblika škode. Kot 
navaja Bertoncelj gre predvsem za primere, kjer oškodovanec težko dokazuje vzročno zvezo 
med ravnanjem povzročitelja škode in nastalo škodo ali pa škodo samo. V takem primeru 
lahko oškodovanca pri dokazovanju razbremenimo in mu kot obliko škode priznamo že samo 
izgubo priložnosti.65 Kljub temu je vsem pravnim ureditvam, ki priznavajo škodo za izgubljeno 
priložnost skupno, da je morala biti izgubljena možnost resna, se pravi, da je morala obstajati 
velika verjetnost njene uresničitve. V teh primerih nacionalna sodišča pri izračunu škode 
opravijo pravično oceno.66 
Glede na to, da odškodninsko pravo po slovenskem pravnem redu temelji na dejanski škodi, 
le-ta pa v primeru potencialnih ponudnikov ni nastala in da se v skladu z načelom popolne 
odškodnine povrne odškodnina le v višini, ki je potrebna, da oškodovančev premoženjski 
položaj postane tak, kakor da se škodni dogodek ne bi zgodil, bi lahko zaključili, da gre v 
konkretnem primeru dokazovanja nastale škode za probatio diabolica, saj je za potencialnega 
ponudnika obseg škode praktično nemogoče dokazati. Po dostopnih podatkih Vrhovnega 
sodišča ni sodnih odločb, ki bi obravnavale to problematiko, se pa vendarle zdi, da bi v 
primeru, ko bi sodišča prisodila odškodnino takšnim potencialnim ponudnikom, prišlo do 
                                                     
65 Bertoncelj, 2018, str. 1 
66 Sklepni predlog v zadevi Komisija proti Girardot, C-348/06, z dne 22. 11. 2007, tč. 54 in 55, povzeto po 
Bertoncelj, 2018, str. 15. 
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močno poudarjene kaznovalne funkcije odškodninskega prava, ki pa se oddaljuje od 
koncepta odškodninskega prava v slovenskem pravnem redu. 
3.7. Škoda, ki nastane izbranemu ponudniku, kadar ne pride do podpisa pogodbe 
Naj nadalje omenim še eno skupino oseb, ki se ravno tako pojavljajo v sodni praksi – gre za 
osebe, ki so bile v postopku oddaje javnega naročila izbrane kot najugodnejši ponudnik, s 
katerim bi naročnik naj sklenil pogodbo, vendar do sklenitve le-te po izvedenem razpisu ne 
pride, ker naročnik odstopi od izvedbe javnega naročila. Navedeno situacijo ureja četrti 
odstavek 5. člena ZPVPJN, ki določa, da se v takšnem primeru pravica do povračila škode 
lahko uveljavlja v sodnem postopku.  
Opisan primer je potrebno ločiti od povrnitve škode po 49. členu ZPVPJN, saj je pri slednjem 
podlaga za povrnitev škode bodisi posledica izpodbojnosti pogodbe, kar v tem primeru ne 
pride v poštev, ker pogodba še ni sklenjena (naročnik je zaenkrat zgolj sprejel odločitev o 
oddaji javnega naročila določenemu ponudniku, nakar je od izvedbe le-tega odstopil) bodisi 
kršitev pravil javnega naročanja, kar pa prav tako ni nujno izpolnjeno. Takšen odstop od 
izvedbe javnega naročila namreč predvideva že zakon, ki ureja javna naročila. Pravno 
skladen odstop uzakonja osmi odstavek 90. člena ZJN-3: »...Po pravnomočnosti odločitve o 
oddaji javnega naročila lahko naročnik do sklenitve pogodbe o izvedbi javnega naročila 
odstopi od izvedbe javnega naročila iz utemeljenih razlogov, da predmeta javnega naročila 
ne potrebuje več ali da zanj njima zagotovljenih sredstev ali da se pri naročniku pojavi 
utemeljen sum, da je bila ali bi lahko bila vsebina pogodbe posledica storjenega kaznivega 
dejanja ali da so nastale druge izredne okoliščine, na katere naročnik ni mogel vplivati in jih 
predvideti ter zaradi katerih je postala izvedba javnega naročila nemogoča...«  
Za takšen primer gre v sodbi Višjega sodišča v Ljubljani,67 v kateri se zastavi vprašanje, ali 
je pogodba sklenjena že s tem, ko I) naročnik sprejme odločitev o oddaji javnega naročila 
določenemu ponudniku in Državna revizijska komisija pritožbo zoper to odločitev zavrne ali 
šele s trenutkom, ko II) naročnik in izbrani ponudnik skleneta pisno pogodbo.  
Kljub zatrjevanju izbranega ponudnika kot tožeče stranke, da je naročnik s sprejemom 
odločitve o oddaji javnega naročila sprejel njegovo ponudbo, zaradi česar naj bi bila pogodba 
sklenjena najkasneje z odločitvijo Državne revizijske komisije, Višje sodišče v Ljubljani v 
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zadevnem primeru potrdi odločitev prvostopenjskega sodišča, da zgolj s sprejemom odločitve 
o oddaji javnega naročila pogodba še ni sklenjena in da mora temu koraku slediti tudi pisna 
sklenitev pogodbe. Sodišče še doda, da kljub sprejeti odločitvi o oddaji javnega naročila 
naročnik lahko odstopi od izvedbe javnega naročila, za kar je sicer odškodninsko odgovoren, 
vendar pa pogodbe ni dolžan skleniti.68 Kot je namreč že odločilo sodišče v odločitvi VSL 
sodba I Cpg 688/2010 z dne 14. septembra 2010, ureditev javnih naročil še zmeraj ohranja 
načelo svobodnega urejanja pogodbenih razmerij. Se pravi, »da cilj in namen specifične 
ureditve na področju javnih naročil ni v tem, da se naročnika prisiljuje k sklepanju pogodb, 
pač pa da se mu prepreči favoriziranje ali izigravanje posameznih ponudnikov oz. v 
kakršnemkoli oziru nepošteno ravnanje pri izbiri najugodnejšega ponudnika.« 
Okoliščina, ali je pogodba že bila sklenjena, bi lahko pomembno vplivala na obseg 
odškodnine, saj v takšnem primeru izbranemu ponudniku ne bi bilo težko utemeljiti obsega 
škode, ki zajema tudi premoženje, ki si ga je izbrani ponudnik obetal po izpolnitvi pogodbe. 
Višje sodišče v tej zvezi odloči, da mora glede na določila četrtega odstavka 5. člena ZPVPJN 
naročnik izbranemu ponudniku povrniti vsaj škodo, ki predstavlja negativni pogodbeni interes, 
tudi če je podan dopusten zakonski razlog za odstop od javnega naročila.69  
Višje sodišče pa v obrazložitvi nadaljuje, da se ne strinja, da bi po tem, ko naročnik že sprejme 
eno od ponudb, še vedno šlo za fazo pogajanja, ki naj bi trajala vse do sklenitve pogodbe. 
Višje sodišče v Ljubljani zaključi, da se je s sprejemom ponudbe faza pogajanj zaključila, 
čeprav sama pogodba v tem trenutku še ni bila sklenjena, saj se zato zahteva pisna sklenitev 
pogodbe. Izbran ponudnik je zato z odločitvijo Državne revizijske komisije, ki je zahtevek za 
revizijo zavrnila, utemeljeno pričakoval sklenitev pogodbe, zato ni mogoče trditi, da je škoda, 
ki pripada izbranemu ponudniku po četrtem odstavku 5. člena ZPVPJN, omejena zgolj na 
navadno škodo, ampak je mogoče govoriti tudi o izgubljenem dobičku.70 
Za podobno dejansko stanje gre tudi v zadevi VSL Sodba I Cpg 870/2016 z dne 19. 
september 2017, kjer sodišče potrdi, da z odločitvijo o oddaji javnega naročila, še ne pride 
do sklenitve pogodbe. Sodišče glede na navedeno nadaljuje, da obvestilo o izbiri ponudnika 
tako predstavlja šele vabilo k sklenitvi pogodbe (pod objavljenimi pogoji), ne pa že sprejema 
                                                     
68 Enako izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča RS U-I-169/00. 
69 VSL sodba in sklep I Cpg 253/2015 z dne 13. oktober 2015, 11. točka obrazložitve. 
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ponudbe in sklenitve pogodbe.71 Odpira pa navedena sodba eno zanimivo vprašanje, ali je 
možno v razpisni dokumentaciji izključiti vsakršno odškodninsko odgovornost nasproti 
izbranemu ponudniku?72 
Odgovor na to vprašanje je odvisen od tega, ali gre v postopku oddaje javnih naročil za 
naročnikovo poslovno ali neposlovno odškodninsko odgovornost. »Neposlovne 
odškodninske odgovornosti namreč ni mogoče vnaprej izključiti, ne vnaprej omejiti, niti 
prenesti na drugega, medtem ko je mogoče pogodbeno odškodninsko odgovornost razširiti, 
izključiti ali jo zožiti ter omejiti po višini.« (13. točka obrazložitve) Pravna stroka si v odgovoru 
na to vprašanje ni enotna, vendar je prevladujoče stališče, da je odgovornost naročnika v 
poslovni sferi in se presoja po pravilih o poslovni odškodninski odgovornosti, temu stališču 
pa se pridružuje tudi višje sodišče v tej zadevi, z besedami, da čeprav pogodba takrat še ni 
sklenjena, je takšna situacija bolj sorodna in primerljiva s poslovno zvezo, kot s civilnim 
deliktom, kjer sta stranki v vlogi povzročitelja škode in oškodovanca postavljeni brez lastne 
volje. Zaradi tega pa je pogodbeno odškodninsko odgovornost mogoče tudi vnaprej 
izključiti.73 
Nadalje bi v kontekstu obsega odškodninske odgovornosti v primeru, ko je naročnik že sprejel 
odločitev o oddaji javnega naročila, nato pa od sklenitve pogodbe naknadno odstopil, omenila 
še eno sodbo, o kateri je odločalo Vrhovno sodišče in kot podlago za odškodninsko 
odgovornost uporabilo splošno odškodninsko odgovornost po 131. členu Obligacijskega 
zakonika, ki presega povrnitev škode vezano na negativni pogodbeni interes (odgovornost 
za pogajanja). 
Pomembna specifika predmetne zadeve, ki je vodila k odločitvi sodišča, da za podlago 
odškodninske odgovornosti uporabi 131. člen Obligacijskega zakonika, je v ravnanju 
naročnika pri obvestilu o izbiri ponudnika. Naročnik je namreč z dopisom izbranega 
ponudnika obvestil, da sledi oblikovanje in sklenitev formalne pogodbe in da lahko že v 
vmesnem času do podpisa pogodbe opravlja vsa potrebna dela za pridobitev gradbenega 
dovoljenja. Sodišče je za takšno naročnikovo ravnanje presodilo, da je s tem ne le utrdil 
izbranega ponudnika v prepričanju, da bo pogodba gotovo sklenjena, temveč je dodatno 
                                                     
71 VSL Sodba I Cpg 870/2016 z dne 19. september 2017, 9. in 10. točka obrazložitve. 
72 VSL Sodba I Cpg 870/2016 z dne 19. september 2017, 12. točka obrazložitve. 
73 VSL Sodba I Cpg 870/2016 z dne 19. september 2017, 15. točka obrazložitve. 
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izbranega ponudnika tudi napeljal na pripravo projektne dokumentacije, ki se zahteva v 
postopku pridobitve gradbenega dovoljenja, s čimer so izbranemu ponudniku nastali s tem 
povezani stroški. Dejanska podlaga odškodninske odgovornosti naročnika v tem primeru ni 
zgolj odklonitev podpisa pogodbe, ključno je besedilo samega dopisa, ki je neposredna 
podlaga za nastale stroške izbranemu ponudniku.74  
Iz sodbe je razvidno, da se Vrhovno sodišče ni v splošnem opredelilo za razlago, da 
izbranemu ponudniku zmeraj pripada škoda v obliki pozitivnega pogodbenega interesa. 
Vrhovno sodišče je posebej izpostavilo, da dejanska podlaga za odškodninsko odgovornost 
ni le odklonitev podpisa, ampak je pomembno vlogo odigralo sporočilo v dopisu, ki je 
neposredno napeljalo izbranega ponudnika k izpolnjevanju pogodbe, pri čemer so nastali 
stroški, ki so presegali pripravo ponudbe. 
V zaključku navedenega poglavja o odškodninski odgovornosti naročnika, kadar ta z izbranim 
ponudnikom ne sklene pisne pogodbe, spomnimo, da je v zadevi VSL I Cpg 253/2015, ki je 
bila v okviru obravnavane problematike najprej predstavljena, sodišče zaključilo, da določba 
četrtega odstavka 5. člena ZPVPJN lahko zajema tudi izgubljeni dobiček. Naj dodam, da se 
v splošnem odškodninskem pravu škoda zaradi neresnih oziroma nepoštenih pogajanj, na 
podlagi 20. člena Obligacijskega zakonika, lahko povrne samo kot navadna škoda za 
povrnitev stroškov, ki so pošteni stranki nastali v zvezi s pogajanji.75,76 Vendar tako kot 
zgornja sodna praksa, tudi Možina stoji na stališču, da sklicevanje na civilnopravno 
odškodninsko odgovornost za pogajanja v primeru odgovornosti za kršitve pravil javnega 
naročanja, ni ustrezno.77 Čeprav gre v obeh primerih za položaj, ko do sklenitve pogodbe ni 
prišlo, pravila 20. člena Obligacijskega zakonika urejajo položaj, ko sta stranki pogajanja 
osebi zasebnega prava, za katera v največji meri velja pogodbena avtonomija. Po drugi strani 
pa je položaj pri sklepanju pogodb na podlagi javnega naročanja specifičen, naročnik se mora 
držati razpisne dokumentacije, ki jo je sam določil, prav tako pa je načeloma dolžan skleniti 
                                                     
74 Sodba III Ips 60/2011 z dne 21. maja 2013, 13. točka obrazložitve. 
75 Plavšak. 2009, str. 282. 
76 »Ker pogajanja (niti poštena niti nepoštena) ne zavezujejo k sklenitvi pogodbe, izpolnitveni interes 
(nobene od strank) med pogajanji ni pravno varovan […]. Zato morebitni dobiček, ki bi ga stranka 
dosegla, če bi bila pogodba na podlagi pogajanj sklenjena, ne more biti v (pravno upoštevni) vzročni zvezi 
z nepoštenimi pogajanji in poštena stranka na podlagi odškodninske odgovornosti za nepoštena 
pogajanja ni upravičena zahtevati povrnitve (morebitnega) izgubljenega dobička…« (Plavšak, 2009, str. 
282) 
77 Možina. 2018, str.21 
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pogodbo z najboljšim ponudnikom glede na razpisne pogoje. Zato lahko trdimo, da je 
upravičeno pričakovanje najboljšega ponudnika glede sklenitve pogodbe v postopku javnega 
naročanja res višje od pričakovanj, ki jih ima stranka pogajanja pri klasičnem civilnopravnem 
sklepanju pogodbe.78 
Menim pa, da bi bilo potrebno v tem kontekstu razlikovati, ali je naročnik odstopil od sklenitve 
pogodbe z izbranim ponudnikom v skladu z osmim odstavkom 90. člena ZJN-3 (torej 
zakonito) ali neopravičeno oziroma mimo zakona, ki ureja javno naročanje. Kadar je naročnik 
utemeljeno odstopil od sklenitve pogodbe na podlagi osmega odstavka 90. člena ZJN-3, 
menim, da je prepričljivejša razlaga, da naročnik ni dolžan izbranemu ponudniku povrniti 
pozitivnega pogodbenega interesa, se pravi dobička, do katerega bi ta bil upravičen, če bi 
pogodba bila pravilno izpolnjena. Zakon namreč izrecno pravi, da je možno od sklenitve 
pogodbe odstopiti po pravnomočnosti odločitve o oddaji javnega naročila – na primer iz 
razloga, da za predmet javnega naročila naročnik nima zagotovljenih sredstev. Ali ne bi bilo 
nenavadno, da ima naročnik možnost zakonsko skladnega odstopa po pravnomočnosti 
odločitve o oddaji javnega naročila iz finančnih razlogov, nato pa mora kljub temu izbranemu 
ponudniku v odškodninskem sporu povrniti ves zaslužek, ki si ga je izbran ponudnik iz 
izpolnitve tega naročila obetal?  
Sama zato zagovarjam stališče, da bi bilo pravilneje zaključiti, da je izbran ponudnik 
upravičen računati na povrnitev škode v obsegu pozitivnega pogodbenega interesa zgolj v 
primeru protipravnega odstopa od izvedbe javnega naročila, nikakor pa ne, ko naročnik 
izpolnjuje katerega od utemeljenih razlogov iz osmega odstavka 90. člena ZJN-3. Na tem 
mestu bi se še navezala na opombo št. 76, kajti če je izpolnjen kateri od utemeljenih razlogov 
za odstop od sklenitve pogodbe, izpolnitveni interes izbranega ponudnika ni pravno varovan, 
zato morebitni dobiček, ki bi ga izbrani ponudnik dosegel, če bi bila pogodba sklenjena, ne 
more biti v pravno upoštevni vzročni zvezi z naročnikovim (dopustnim) ravnanjem. 
3.8. Odškodninska odgovornost na podlagi 26. člena Ustave 
V sodni praksi obstoji še en primer povračila škode zaradi protipravnega ravnanja, vendar v 
tem primeru podlaga za povračilo ni ZPVPJN, temveč Ustava Republike Slovenije. Ustava v 
prvem odstavku 26. člena določa, da ima vsakdo pravico do povračila škode, ki mu jo v zvezi 
                                                     
78 Možina. 2018, str. 21-22. 
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z opravljanjem službe ali kakšne druge dejavnosti državnega organa, organa lokalne 
skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravnanjem stori oseba ali organ, 
ki tako službo ali dejavnost opravlja. 
Stranka, ki odgovarja za povračilo škode na podlagi Ustave ni naročnik, kakor po ZPVPJN. 
Četudi v postopku oddaje javnih naročil kot pogodbene stranke nastopajo državni in lokalni 
organi, ti v okviru javnega naročanja ne izvajajo oblastne funkcije. Preko javnih naročil se 
država in drugi porabniki proračunskih sredstev oskrbujejo z vsem, kar potrebujejo za svoje 
delovanje, ob tem pa sklepajo civilnopravna razmerja z ostalimi subjekti na trgu, za katera 
veljajo temeljna načela obligacijskega prava.79  
Je pa navedena ustavna določba lahko podlaga za odškodninsko odgovornost Državne 
revizijske komisije, ki v sklopu odločanja o zahtvku za revizijo presoja zakonitost vseh dejanj 
naročnika v postopku javnega naročanja in odloča o kršitvi kogentnih določb zakona, ki ureja 
javno naročanje. Ker ob tem Državna revizijska komisija ravna oblastveno, je na načelni ravni 
podana odškodninska odgovornost države na podlagi 26. člena Ustave.80 
Za uspešno uveljavljanje škode v primeru odškodninske odgovornosti Državne revizijske 
komisije je potrebno najprej oceniti ali kumulativno obstojijo vse predpostavke odškodninske 
odgovornosti iz 131. člena Obligacijskega zakonika v povezavi s 148. členom in 26. členom 
Ustave.81 Oškodovanec mora na tej podlagi pred sodiščem najprej izkazati, da je šlo pri 
škodnem ravnanju za I) oblastveno ravnanje državnega organa v zvezi z opravljanjem 
njegove službe, da ravnanje izpolnjuje znake II) protipravnosti ravnanja v smislu 26. člena 
Ustave, III) škodo, ki jo je oškodovanec ob tem utrpel  in IV) vzročno zvezo med ravnanjem 
in škodo.82 
Sodba višjega sodišča v Ljubljani iz leta 201583 podrobno obravnava problematiko 
odškodninske odgovornosti Državne revizijske komisije. Za najbolj trd oreh dokazovanja na 
podlagi 26. člena Ustave se izkaže predpostavka protipravnosti, saj mora biti ta očitna, v 
smislu samovoljnosti oziroma arbitrarnosti odločanja. Vsako neskladje s pravom zato še ni 
podlaga za odškodninsko odgovornost, ampak mora iti za hujšo kršitev pravnih pravil, kot na 
                                                     
79 VSL sodba in sklep I Cpg 268/2009 z dne 23. junij 2009, 8. točka obrazložitve 
80 Prav tam. 
81 VSL sodba I Cpg 82/2014 z dne 21. januar 2015, 5. točka obrazložitve. 
82 Možina, 2018, str. 18. 
83 VSL sodba I Cpg 82/2014 z dne 21. januar 2015. 
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primer v primeru namerno napačne razlage ali neuporabe povsem jasnega določila zakona. 
Sama narava pravnega odločanja pa je takšna, da nemalokrat vodi v situacije, ko je mogoča 
različna presoja izvedenih dokazov in tudi različna razlaga pravnih predpisov, zato zaradi 
zmotne ugotovitve dejanskega stanja ali drugačne razlage pravnega predpisa državnim 
organom še ni mogoče očitati protipravnega ravnanja, če njihova razlaga ostaja v okviru 
pooblastil, ki jih imajo za svoje odločanje.84 
Kvalificirana stopnja napačnosti, zahtevana za odškodninsko odgovornost na podlagi 26. 
člena Ustave pa je podana zlasti v situacijah, ko gre za nerazumno odstopanje od jasnih 
določb materialnega prava in uveljavljene sodne prakse, grobo kršenje pravil postopka, 
napake, ki so povsem zunaj okvira pravno še dopustnega dejanja ter druge podobne 
kvalificirane kršitve. Pomembno je, da je protipravnost ravnanja jasna in očitna. S 
protipravnostjo pa je prepletena tudi zahtevana skrbnost ravnanja v Državni revizijski komisiji 
zaposlene osebe. Za presojo protipravnosti je zato odločilno, ali se je zaposlena oseba v dani 
situaciji pregrešila zoper profesionalne standarde, ki veljajo za opravljanje določene službe.85 
Kljub temu da je odškodninska odgovornost države nesporno zelo pomemben institut v 
slovenskem pravnem sistemu pa sem ga v okviru te naloge uvrstila na sam konec poglavja 
o povrnitvi škode. Čeprav ima določba v okviru odškodninskega prava močno preventivno 
funkcijo pred samovoljo zaposlenih v državnih organih, so kriteriji za njeno izpolnitev v praksi 
težko dosegljivi. S tega razloga sem pri obravnavi povrnitve škode dala prednost 
odškodninski odgovornosti po ZPVPJN, ki je za varstvo ponudnikov v postopku javnega 
naročanja aktualnejša, saj omogoča povrnitev škode od naročnika, ki se šteje za 
enakovredno stranko civilnopravnega razmerja, in tako za povrnitev škode zadošča že 
običajna protipravnost ravnanja. 
  
                                                     
84 VSL sodba I Cpg 82/2014 z dne 21. januar 2015, 6. točka obrazložitve. 
85 Prav tam. 
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4. SODNO VARSTVO ZOPER ODLOČITVE DRŽAVNE REVIZIJSKE KOMISIJE 
PRED ZPVPJN-C 
Na ureditev, po kateri polno sodno varstvo zoper odločitve Državne revizijske komisije ni bilo 
možno, so padale številne kritike. ZPVPJN do zadnje spremembe leta 2019 ni predvideval 
rednih ali izrednih pravnih sredstev zoper odločitve Državne revizijske komisije, s tem pa tudi 
ni bilo mogoče preveriti pravilnosti in zakonitosti odločitev Državne revizijske komisije.86 Za 
spremembo ureditve se je zavzemal Pirnat, še posebej v luči koncesijskih pogodb, kajti z 
Direktivo 2014/23/EU87 se je uporaba direktiv, ki urejajo pravno varstvo v postopku javnega 
naročanja, razširila tudi na koncesijske pogodbe. Pirnat v postopku javnega naročanja 
opozarja na problem polnega sodnega varstva, ki bi v celoti ustrezal zahtevam 23. člena 
Ustave, po katerem je vsakomur zagotovljena pravica, da o njegovih pravicah in dolžnostih 
ter o obtožbah proti njemu brez nepotrebnega odlašanja odloča neodvisno, nepristransko in 
z zakonom ustanovljeno sodišče. To bi pomenilo, da je mogoče odločitve Državne revizijske 
komisije izpodbijati glede celotne pravne in dejanske podlage, sodišče pa ima možnost 
sprejeto odločitev Državne revizijske komisije spremeniti ali razveljaviti.88  
Kritiki ureditve, v skladu s katero je nadzor nad odločitvami Državne revizijske komisije 
popolnoma izvzet iz pristojnosti sodišč, se pridružuje tudi Tekavc, ki v ureditvi, po kateri zoper 
odločitve Državne revizijske komisije ni mogoče vložiti niti pritožbe niti upravnega spora, vidi 
ne samo omejitev ustavne pravice do sodnega varstva iz 23. člena Ustave, temveč takšna 
ureditev po njegovem mnenju nadalje omejuje tudi pravico do pravnega sredstva iz 25. člena 
Ustave ter do upravnega spora iz prvega odstavka 157. člena Ustave. 89 
V pravni teoriji pa gre zaslediti tudi manj stroga stališča do zakonske ureditve sodnega 
varstva v postopkih javnega naročanja. Skok Klima glede očitka o dokončnosti odločitev 
Državne revizijske komisije odgovarja, da iz večih dokumentov izhaja večja učinkovitost 
specializiranih organov pri reševanju tovrstnih sporov ter da so sodni postopki tudi daljši od 
postopkov pred specializiranimi organi.90 V nadaljevanju argumentirano obrazloži, da 
                                                     
86 Leskovec in Kovačič, 2019, str. 8 
87 Direktiva 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o podeljevanju 
koncesijskih pogodb 
88 Pirnat, 2016, str. 1168-1170 
89 Tekavc, 2006, str. 7-10 
90 Skok Klima, 2017, str. 110. 
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Direktiva 2007/66/ES na nobenem mestu ne zahteva ureditve, ki bi zagotavljala 
dvostopenjsko odločanje. 
Direktiva 2007/66/ES v 9. točki 2. člena določa, da je treba vedno navesti pisne razloge za 
odločitev revizijskega organa, kadar ti po svoji naravi niso sodni, poleg tega pa je v takšnem 
primeru treba določiti postopke, s katerimi je domnevno nezakonit ukrep takšnega organa ali 
domnevna napaka pri izvrševanju pooblastil, ki so mu podeljena, lahko predmet sodnega 
postopka ali revizije s strani drugega organa, ki je sodišče v smislu 267. člena PDEU in je 
neodvisen od naročnika in tudi od revizijskega organa. 
Besedilo Direktive 2007/66/ES, poleg tega da se sklicuje na pogoje za tribunal v smislu 267. 
člena PDEU, tudi samo navaja za takšen neodvisen organ nekaj zahtev. Člani neodvisnega 
organa morajo biti imenovani in razrešeni pod istimi pogoji kakor člani sodstva, kar zadeva 
organ oblasti, odgovoren za njihovo imenovanje, mandat in razrešitev. Vsaj predsednik tega 
organa mora imeti isto pravno in strokovno usposobljenost kakor člani sodstva. Prav tako pa 
mora takšen neodvisni organ sprejemati svoje odločitve v kontradiktornem postopku, njegove 
odločitve pa morajo biti pravno zavezujoče na način, kot jih določi vsaka država članica.91 
Pogoje, da je organ države članice možno šteti za tribunal po 267. členu PDEU, je skozi 
sodno prakso vzpostavilo Sodišče Evropske unije, ki je kriterij, ali gre za organ sodne narave, 
presojalo skozi šest zahtev: 
- ali je organ ustanovljen na podlagi zakona, 
- ali je organ stalne narave, 
- ali so njegove odločitve obvezujoče, 
- ali poteka postopek inter partes, 
- ali odloča na podlagi pravnih pravil, 
- ali gre za neodvisno telo.92 
 
Ali Državna revizijska komisija izpolnjuje navedena merila, na podlagi katerih jo je mogoče 
šteti za »sodišče države članice« v smislu člena 267 PDEU, je presojalo kar Sodišče 
Evropske unije v okviru odločanja o predhodnem vprašanju, ki ga je na sodišče naslovila 
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92 Smrdel, 2018, str. 196. 
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Državna revizijska komisija v zadevi Medisanus.93 Sodišče Evropske unije je v okviru presoje 
dopustnosti vprašanja za predhodno odločanje ocenilo, da Državna revizijska komisija 
izpolnjuje merila za to, da jo je mogoče šteti za sodišče države članice v smislu člena 267 
PDEU, saj komisija ni povezana z javnimi organi, katerih odločbe nadzira. Nadalje imajo člani 
Državne revizijske komisije, kar zadeva njihovo imenovanje ter trajanje in razloge za 
prenehanje njihovega mandata, zagotovljena vsa jamstva, določena z Zakonom o sodniški 
službi, s čimer je zagotovljena njihova neodvisnost.94 Poleg tega je Državna revizijska 
komisija ustanovljena z nacionalno zakonodajo o javnih naročilih, natančneje z ZPVPJN, na 
podlagi katerega je stalna, njena sodna pristojnost pa je obvezna – ker ni odvisna od 
dogovora strank in ker so njene odločitve zavezujoče. Postopek pred Državno revizijsko 
komisijo je tudi skladen z načelom kontradiktornosti, saj imajo stranke (kakor tudi izbrani 
ponudnik) v okviru postopka pravico predstaviti svoje stališče in se izreči o navedbah, ki so 
jih podale druge stranke in zagovornik javnega interesa. Nenazadnje pa Državna revizijska 
komisija tudi odloča na podlagi pravnih pravil, saj pri odločanju uporablja ZPVPJN ter svoj 
poslovnik,95 za vprašanja, ki jih ZPVPJN ne ureja, pa se subsidiarno uporablja Zakon o 
pravdnem postopku.96 
Državno revizijsko komisijo tako brez dvoma lahko štejemo za sodno telo, kakor ga določa 
besedilo Direktive 2007/66/ES v 9. točki 2. člena, kar posledično pomeni, da slovenska 
nacionalna ureditev pravnega varstva v postopkih javnega naročanja, po kateri sodno varstvo 
zoper odločitve Državne revizijske komisije ni predvideno, ni v neskladju z evropskim pravom. 
Ne glede na to pa še vedno obstojijo močni pomisleki, ali je ureditev, v skladu s katero ni 
mogoče preizkusiti odločitev Državne revizijske komisije, skladna tudi z Ustavo. 
                                                     
93 C-296/15 z dne 8. 6. 2017 v postopku Medisanus d.o.o. proti Splošni bolnišnici Murska Sobota. 
94 Zadnja različica zakona ZPVPJN-C je neodvisnost komisije še okrepila. Z novo ureditvijo je spremenjen 
način imenovanja predsednika in članov Državne revizijske komisije. V skladu z novim 61.d členom 
ZPVPJN se za presojo prijavljenih kandidatov v postopku imenovanja  predsednika in članov Državne 
revizijske komisije, imenuje posebna Komisija za presojo ustreznosti kandidatov. Navedeno komisijo 
sestavljajo predsednik in dva člana, ki ju predlaga Sodni svet izmed svojih članov. Komisija za presojo 
ustreznosti kandidatov pa sodeluje tudi v postopku predčasne razrešitve predsednika in članov Državne 
revizijske komisije, pri čemer poda mnenje glede razlogov in okoliščin za razrešitev. Večjo neodvisnost pa 
zagotavlja tudi nov 61.h člen ZPVPJN, ki določa razloge za razrešitev, ki so vsebinsko primerljivi 
razlogom, kot veljajo za sodnike. 
95 Poslovnik Državne revizijske komisije za revizijo postopkov oddaje javnih naročil (Uradni list RS, št. 
55/12, 99/13, 99/13 in 78/18) 




Odraz dvomov v ustavnost ureditve se odraža v pojavljanju tega vprašanja pred Ustavnim 
sodiščem RS. V pravni teoriji je zelo citirana odločba Ustavnega sodišča U-I-169/00 z dne 
14. novembra 2002, v kateri je Ustavno sodišče podalo odgovor na dve pomembni vprašanji: 
1. Ali je zakonodajalec s tem, ko je sodno varstvo v postopku javnega naročanja, 
zagotovljeno v civilnem pravdnem postopku, omejil le na povračilo škode, posegel v 
ustavno pravico do sodnega varstva po 23. členu Ustave?  
ter 
2. Ali je z ureditvijo, ki ne omogoča preizkusa zakonitosti odločitve Državne revizijske 
komisije, kršena ustavna pravica po prvem in drugem odstavku 157. člena Ustave? 
Sodišče je najprej začelo presojo glede drugega vprašanja, in sicer, ali bi moralo biti zoper 
odločitve Državne revizijske komisije zagotovljeno sodno varstvo v upravnem sporu. Ustavno 
sodišče je navedlo, da poseg državnega organa v civilnopravno razmerje sicer vnaša v 
postopek revizije javnih naročil tudi javnopravne (oblastne) elemente, vendar se javnopravna 
narava odraža zgolj v tem, da se z odločitvijo Državne revizijske komisije nadzoruje zakonita 
poraba proračunskih sredstev, ta pa neposredno ne vpliva na sklenitev pogodbe s konkretnim 
ponudnikom, saj o tem odloča naročnik sam. Državna revizijska komisija pri tem skrbi le za 
zakonitost oddaje in varuje enakopraven položaj ponudnikov, njena odločitev pa ob tem nima 
značaja posamičnega akta, s katerim bi se odločalo o pravicah, obveznostih ali pravnih 
koristih ponudnikov. Iz tega razloga ne gre za kršitev po prvem odstavku 157. člena Ustave. 
Prav tako Ustavno sodišče ni dopustilo možnosti pravnega varstva po drugem odstavku 157. 
člena Ustave, kajti ta določba Ustave se uporablja subsidiarno, po njej pa je upravni spor 
dopusten le, če ni zagotovljeno kakšno drugo sodno varstvo. Ker je zakonodaja predvidevala 
povračilo škode v pravdnem postopku, tudi ta kriterij ni bil izpolnjen.97 
V sklopu prvega vprašanja pa je Ustavno sodišče moralo presoditi, ali je poseženo v ustavno 
pravico do sodnega varstva iz 23. člena Ustave, s tem ko je sodno varstvo omejeno zgolj na 
povračilo škode. V splošnem pravica do sodnega varstva iz 23. člena Ustave vsebuje 
zahtevo, da mora biti zagotovljeno sodno varstvo polne jurisdikcije, kar pomeni, da mora biti 
tudi zoper odločitve Državne revizijske komisije sodna presoja, ki ima možnost razveljavitve 
takšne odločitve nesodnega organa. Tega pa takrat veljavni Zakon o reviziji postopkov 
javnega naročanja ni omogočal, saj je zakon predvideval le povračilo škode v pravdnem 
                                                     
97 11. in 12. točka obrazložitve. 
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postopku. Ne glede na to je Ustavno sodišče za navedeno ureditev preverilo, ali obstaja zanjo 
legitimen cilj in ali je ta omejitev v skladu z načelom sorazmernosti in presodilo, da obstoji 
tako legitimen cilj, poleg tega pa je takšna ureditev tudi nujna, primerna in sorazmerna v 
ožjem pomenu besede.98 Posledično takšna ureditev ni v neskladju s 23. členom Ustave. 
Ustavno sodišče stališča, da odločitev Državne revizijske komisije nima narave posamičnega 
akta, s katerim bi se odločalo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih, tudi v svoji kasnejši 
sodni praksi ni spremenilo, med drugim je takšno stališče potrdilo tudi v sklepu Up-668/06, 
U-I-90/07 z dne 22. marec 2007 ter v sklepu U-I-116/07-4 z dne 25. maj 2007. O istem 
vprašanju pa je odločalo tudi Vrhovno sodišče Republike Slovenije,99 ki je potrdilo razlago 
Ustavnega sodišča. Vrhovno sodišče je v sodbi zapisalo, »[...] da naročniki, ko kupujejo blago 
in storitve na trgu, ne nastopajo kot nosilci oblasti ali v izvrševanju javnih pooblastil, temveč 
stopajo v civilnopravna razmerja z ostalimi subjekti. Zato oddaja javnega naročila ni upravni 
akt, temveč akt poslovanja, ki ne pridobi lastnosti upravnega akta niti tedaj, kadar o 
zakonitosti postopka javnega naročila odloča revizijska komisija. [...]« 
Sama zastopam drugačno stališče in se pridružujem, po mojem mnenju zelo prepričljivi 
razlagi Pirnata, ki opozarja, da je takšna razlaga v nasprotju z namenom pravnega varstva v 
teh postopkih. Prvi močan argument v tem oziru je, da se pravno varstvo ne izvaja po uradni 
dolžnosti zaradi javnega interesa, temveč na zahtevo vlagatelja revizijskega zahtevka, ki 
mora izkazati pravni interes. Vlagatelj v postopku pravnega varstva varuje svoje pravice in 
pravne koristi in ne zasleduje javnega interesa, kajti javni interes je v ZPVPJN posebej urejen. 
Zato težko prepriča razlaga Ustavnega sodišča, da s svojo odločitvijo Državna revizijska 
komisija ne odloča o pravicah in pravnih koristih vlagatelja revizijskega zahtevka.100 
Tudi samo dejstvo, da ima Državna revizijska komisije le kasatorična pooblastila, v skladu s 
katerimi skrbi za zakonitost oddaje naročila in varuje enakopraven položaj ponudnikov, ne 
odloča pa o sklenitvi pogodbe z določenim ponudnikom, ne gre v prid presoji, da so odločitve 
revizijskega organa zgolj akti poslovanja. Nasprotno, pokaže nam, da je pravna narava 
naročnikovih odločitev (pri katerih nedvomno gre za akte poslovanja) drugačna od pravne 
narave odločitev Državne revizijske komisije. Vlagatelj zahtevka v postopku varuje svoje 
                                                     
98 Za podrobnejšo obrazložitev glej 14. točko obrazložitve. 
99 Sklep I Up 655/2001 z dne 14. Julij 2004. 
100 Pirnat, 2016, str. 1171 
 42 
 
pravice, ki mu jih daje zakon, ki ureja javno naročanje, o njegovih pravicah pa odloča Državna 
revizijska komisija s svojim aktom, ki je javnopravni oblastni akt, s katerim Državna revizijska 
komisija kot državni organ odloča ex iure imperii o pravicah in pravnih koristih vlagatelja 
revizijskega zahtevka.101  
Prav tako je vprašljiva ustreznost razlage, da se narava pravnega akta, s katerim naročnik 
odloča o svojem poslovanju, avtomatično razteza tudi na odločitve Državne revizijske 
komisije. V tem postopku namreč ne gre za interno revizijo zakonitosti znotraj javnega 
sektorja, pač pa v sklopu tega postopka zasebni subjekt varuje svoje pravice.102 
Čeprav po mnenju Ustavnega sodišča tedaj veljavna ureditev, brez možnosti upravnega 
spora, ni bila protiustavna pa je zakonodajalec v zgornji ureditvi vendarle prepoznal 
pomanjkljivosti in tako je ena večjih novosti zadnje spremembe ZPVPJN, iz leta 2019, prav 
uvedba upravnega spora zoper odločitve Državne revizijske komisije. V predlogu Zakona o 
spremembah in dopolnitvah ZPVPJN je kot razlog za uvedbo polnega sodnega varstva 
navedeno, da se ne glede na ustavno skladnost obstoječe ureditve ocenjuje, da je z vidika 
etike in pravnih standardov primerno zagotoviti polno pravno varstvo v slovenskem sistemu 
pravnega varstva v postopkih javnega naročanja, kar bo pripomoglo k izboljšanju pravne 
kulture in večjemu zaupanju v sistem javnega naročanja.103 
  
                                                     
101 Prav tam. 
102 Pirnat, 2016, str. 1173 
103 Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah ZPVPJN, str. 5. 
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5. UREDITEV UPRAVNEGA SPORA V ZPVPJN 
ZPVPJN upravni spor ureja v 39.a členu zakona, s tem pa je ta določba vrinjena takoj za 
členom, ki določa možne razplete odločitev Državne revizijske komisije o zahtevku za revizijo. 
Na tem mestu zato opozarjam na sistematiko zakona, kajti v primeru upravnega spora gre za 
sodno varstvo zoper odločitve Državne revizijske komisije, ki pa je v ZPVPJN sedaj urejeno 
v četrtem poglavju zakona, ki ureja revizijski postopek, in ne v petem poglavju zakona, ki 
ureja sodno varstvo. Morda bi bilo z vidika preglednosti zakona, upravni spor smiselneje 
uvrstiti pod poglavje, ki ureja sodno varstvo. 
Za tožbo zoper odločitev Državne revizijske komisije se uporablja Zakon o upravnem 
sporu,104 razen v delih, ki jih ZPVPJN ureja drugače. Upravni spor po ZPVPJN ima nekaj 
posebnosti napram ureditvi v Zakonu o upravnem sporu. Predvsem ima več omejitev, kar 
zmanjša nivo varstva vlagateljev revizijskega zahtevka. Drugi odstavek 39.a člena določa, da 
se ne glede na določbe Zakona o upravnem sporu s tožbo lahko zahteva le ugotovitev 
nezakonitosti odločitve.105 To pomeni, da je v upravnem sporu zoper odločitev Državne 
revizijske komisije možna zgolj ugotovitvena tožba, ki jo je potrebno vložiti v 30 dneh od 
vročitve odločitve Državne revizijske komisije.  
Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah ZPVPJN govori pod naslovom »Poglavitne 
rešitve« o polnem sodnem varstvu, ki bi se naj vzpostavilo z možnostjo sprožitve upravnega 
spora. Vendar so navedene trditve zavajajoče, saj v tem primeru ne gre za polno sodno 
varstvo, skladno z zahtevami iz 23. člena Ustave, saj navedeni člen zahteva, ne le možnost 
izpodbijanja pravne in dejanske podlage odločitev Državne revizijske komisije, temveč tudi, 
da ima sodišče možnost razveljaviti ali spremeniti odločitev Državne revizijske komisije, kar 
pa ugotovitvena tožba ne omogoča.106 S tem, ko ni mogoče zahtevati tudi odprave ali 
spremembe odločitev Državne revizijske komisije, Leskovec in Kovačič v takšni spremembi 
zakonodaje ne vidita posebnih pravnih koristi, ki bi jih tožnik imel od sodbe upravnega 
                                                     
104 Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, št. 105/06, 107/09 – odl. US, 62/10, 98/11 – odl. US, 109/12 
in 10/17 – ZPP-E). 
105 Medtem ko Zakon o upravnem sporu v 33. členu omogoča vložitev izpodbojne tožbe, ugotovitvene 
tožbe, tožbe zaradi molka in tožbo v sporu polne jurisdikcije. 
106 Leskovec in Kovačič, 2019, str. 9 
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sodišča. Prav tako pa dvomita v motivacijo vlagateljev revizijskega zahtevka, da bi ti začenjali 
upravni spor, ko vzamemo v račun še stroške odvetnika in sodnih taks.107 
Za uvedbo polnega sodnega varstva zoper odločitve Državne revizijske komisije se zavzema 
tudi Pirnat. S tem je mišljeno sodno varstvo pred sklenitvijo pogodbe, ki omogoča preizkus 
tako pravne in dejanske podlage, sodišču pa daje ob tem pristojnost razveljaviti ali spremeniti 
odločitev Državne revizijske komisije.108 
Dodatno omejitev predstavlja tudi dejstvo, da se je zakonodajalec iz razloga hitrosti in 
učinkovitosti postopka odločil, da tožba nima suspenzivnega učinka, prav tako pa ni dovoljena 
začasna odredba. Navedeno ZPVPJN določa v tretjem odstavku 39.a člena z besedami, da 
ne glede na določbe zakona, ki ureja upravni spor, v tem sporu začasno zadržanje in začasna 
ureditev stanja nista dovoljena. Pozitivna stran takšne ureditve je, da možnost upravnega 
spora ne pomeni podaljševanja postopka oddaje javnega naročila, s tem pa tudi ni 
nesorazmerno omejena preskrba oseb, ki so zavezana izvajati postopke oddaje javnih 
naročil. Gre pa takšna ureditev na račun varstva ponudnikov, saj ko je enkrat pogodba že 
sklenjena, preostane vlagatelju revizijskega zahtevka le še možnost izpodbijanja pogodbe 
(vendar so izpodbojni razlogi omejeni zgolj na hujše kršitve zakona, opredeljene v 44. členu 
ZPVPJN) oziroma vložitev odškodninske tožbe, v kateri pa lahko vlagatelj revizijskega 
zahtevka, kadar je ta ponudnik, pričakuje zgolj povrnitev stroškov, ki jih je imel s predložitvijo 
ponudbe, saj je škoda omejena na negativni pogodbeni interes. Odločitev Državne revizijske 
komisije postane izvršljiva kljub sprožitvi upravnega spora.109  
V določenih primerih pa je možnost vložitve upravnega spora celo popolnoma izključena.110 
Tako upravni spor zoper odločitev Državne revizijske komisije ni možen v primeru, če se 
javno naročilo oddaja v postopku naročila male vrednosti ali po postopku zbiranja ponudb po 
predhodni objavi. Prav tako je ta izključen, kadar je zahtevek za revizijo vložen zoper vsebino 
objave, povabilo k oddaji ponudb ali razpisno dokumentacijo. 
V zvezi z določbo, da je v določenih primerih tožba na upravno sodišče popolnoma izključena, 
bi potegnila vzporednico z dostopom do Vrhovnega sodišča v pravdnem postopku. Do zadnje 
                                                     
107 Prav tam. 
108 Pirnat, 2016, str. 1173. 
109 Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah ZPVPJN, str. 24. 
110 Glej četrti odstavek 39.a člena. 
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spremembe Zakona o pravdnem postopku leta 2017, je bila namreč izključena revizija, kadar 
vrednost izpodbijanega dela pravnomočne sodbe ni presegala 2000 EUR.111 Navedena 
ureditev je bila med pravnimi strokovnjaki kritizirana, kajti v primerih, ko vrednostni prag ni 
presežen, Vrhovno sodišče ne more uresničevati svoje funkcije zagotavljanja razvoja prava 
skozi sodno prakso in poenotenje sodne prakse.112 Čeprav je vrednost izpodbijanega dela 
nižja, lahko vendarle predstavlja širok družbeni problem, s katerim se sooča večje število 
oseb in zato posledično predstavlja pomembno pravno vprašanje, o katerem bi bilo pravilno, 
da Vrhovno sodišče lahko odloči. Z zadnjo spremembo zakonodaje je navedena 
pomanjkljivost v pravdnem postopku odpravljena, kajti zakon predvideva le še dopuščeno 
revizijo. ZPVPJN pa z vnaprej določenimi omejitvami dostopa do upravnega spora uvaja enak 
problem, še posebej v luči ciljev uvedbe upravnega spora, s pomočjo katerega bi naj poenotili 
sodno prakso Državne revizijske komisije. Navedena določba zakona pa postane s 
podatkom, da je kar več kot polovica vseh postopkov oddaje javnih naročil, prav naročil male 
vrednosti, še bolj zaskrbljujoča.113 
V upravnem sporu odloča Upravno sodišče na sedežu v Ljubljani. Upravni spor se nikoli ne 
začne po uradni dolžnosti, aktivno legitimirani za vložitev tožbe na upravno sodišče so lahko 
vlagatelj zahtevka za revizijo, naročnik ali izbrani ponudnik, tožbo pa je možno vložiti le proti 
Državni revizijski komisiji, ki je edina pasivno legitimirana stranka za vložitev upravnega 
spora. Od prejema tožbe ima upravno sodišče na voljo 90 dni, da odloči o tožbi. Zoper sodbo 
Upravnega sodišča ni dovoljena pritožba.114 Na tem mestu ZPVPJN izrecno odstopa od 
ureditve v Zakonu o upravnem sporu, kjer je pritožba v omejen obsegu dopustna.115 Ker pa 
39.a člen izrecno ne izključuje možnosti izrednih pravnih sredstev, velja, da so ta 
dovoljena.116 
                                                     
111 3. odstavek 367. člena Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, št. 45/08) 
112 Galič, 2007, str. 26. 
113 Statistično poročilo o javnih naročilih, oddanih v letu 2018, Ministrstvo za javno upravo, str. 4. 
114 Glej peti, šesti in sedmi odstavek 39.a člena ZPVPJN. 
115 “Zakon o upravnem sporu dovoljuje pritožbo zgolj v tistih primerih, ko je zaradi zagotavljanja 
učinkovitega pravnega varstva posameznika ponovno instančno preverjanje prvostopenjske sodbe v 
okviru upravnega spora nujno. [...] Skladno z navedenimi izhodišči je zoper sodbo, ki jo je izdalo Upravno 
sodišče, pritožba dovoljena le tedaj, kadar je sodišče samo ugotovilo drugačno dejansko stanje, kot ga je 
ugotovila tožena stranka, ter je na tej podlagi spremenilo izpodbijani upravni akt (1. odst. 73. člena ZUS-
1).« (Kerševan, Androjna, 2017, str. 603) 
116 Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah ZPVPJN, str. 24. 
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Izkušenj z novo ureditvijo iz prakse še nimamo, kajti ZPVPJN je predvidel, da se določba 39.a 
člena začne uporabljati šele s 1. januarjem 2021. Zato upravni spor ni dovoljen zoper 
odločitev Državne revizijske komisije, ki je vročena pred začetkom uporabe 39.a člena.117 
Bom pa v nadaljevanju predstavila še nekaj stališč glede zgoraj predstavljene ureditve 
upravnega spora zoper odločitve Državne revizijske komisije. 
Predsednik Državne revizijske komisije Samo Červek pozdravlja prizadevanja za 
vzpostavitev sodne stopnje pravnega varstva in to potezo ocenjuje kot naslednjo stopnjo 
razvoja sistema pravnega varstva v postopkih javnega naročanja.118 Ne glede na to pa je po 
mnenju Državne revizijske komisije ureditev, v skladu s katero o tožbi zoper odločitev 
Državne revizijske komisije odloča upravno sodišče, najmanj primerna. Červek navedeno 
utemeljuje na način, da gre pri postopkih oddaje javnih naročil za civilnopravno naravo, kateri 
pa se je prilagodil tudi sistem pravnega varstva, ki že 20 let določa subsidiarno oziroma 
smiselno uporabo določb zakona, ki ureja pravdni postopek. Posledično se je vzpostavil 
specifičen revizijski postopek, temelječ na prirejenih pravilih pravdnega postopka. Avtor je 
zato mnenja, da bi vzpostavitev tožbenega postopka pred upravnim sodiščem lahko za seboj 
potegnila, da bi bilo potrebno posamezne institute upravnega postopka prilagajati specifikam 
revizijskega postopka oziroma bi takšna ureditev morebiti celo zahtevala spremembo 
samega revizijskega postopka. Ob tem bi pa upravno sodišče, ki odloča v upravno-pravnih 
zadevah, začelo razsojati v sistemu, ki se je že prilagodil določbam pravdnega postopka in 
civilnopravni naravi sklepanja javno-naročniških pogodbenih razmerij.119 
Glede na navedeno, predsednik Državne revizijske komisije predlaga po njegovem mnenju 
ustreznejšo alternativo, da bi o pritožbi zoper odločitve Državne revizijske komisije odločalo 
Vrhovno sodišče Republike Slovenije v okviru specializiranega senata za javna naročila. Prav 
tako pa pristaja na možnost specializiranega senata katerega od višjih sodišč. Na ta način bi 
postopek pred Državno revizijsko komisijo ostal nespremenjen, specializiran senat pa bi prav 
tako lahko zagotovil sodnike, ki poznajo specifičnosti prava javnih naročil.120 
                                                     
117 Glej 21. člen Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravnem varstvu v postopkih javnega 
naročanja (ZPVPJN-C) 
118 Červek, 2019, dostopno na: https://www.delo.si/sobotna-priloga/namesto-resitve-tezav-novi-zapleti-
233937.html, ogled dne 21. avgust 2020. 
119 Červek, 2019, str. 15 
120 Červek, 2019, str. 16 
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Na drugi strani Pirnat prav tako pritrjuje zgornjemu stališču, da je sodno varstvo možno pred 
sodišči splošne pristojnosti (za takšen sistem se je odločilo več držav članic Evropske 
unije).121 Ne deli pa Pirnat stališča, da je sodno varstvo pred upravnim sodiščem najmanj 
primerno. Nasprotno, po njegovem mnenju je pristojnost upravnega sodišča celo 
najprimernejša rešitev, zaradi narave odločitev Državne revizijske komisije. Zanje lahko 
trdimo, da imajo naravo posamičnega javnopravnega akta, s katerim je odločeno o pravicah 
in obveznostih vlagatelja zahtevka ter naročnika. Tega stališča ne spremeni okoliščina, da 
gre pri javnih naročilih za sklepanje civilnopravnih pogodb in da so odločitve naročnika akti 
poslovanja, saj je bistveno vzeti v ozir pravno naravo odločitev Državne revizijske komisije.122 
  
                                                     
121 Za podrobnejšo analizo glej Pirnat, 2016, str. 1176. 




V pričujoči nalogi je bila pozornost mojega raziskovanja usmerjena na sodno varstvo v 
postopkih javnega naročanja. Glavnino raziskovanja sem osredotočila na tri večje sklope, v 
okviru katerih sem se najprej posvetila vprašanju izpodbojnosti pogodbe o javnem naročilu, 
nato vprašanju odškodninske odgovornosti in povračila škode ter nenazadnje sem v okviru 
tretjega večjega sklopa obravnavala upravni spor, s katerim je možno preizkusiti odločitev 
Državne revizijske komisije, kar predstavlja novost v slovenskem sistemu sodnega varstva. 
Zaradi vpogleda v širšo sliko določenega instituta, določene teme ali določene problematike, 
pa sem poglavja zadevne naloge pogosto zastavila na način, da bralec razume tudi širši 
kontekst in dobi uvid, kako se je določen institut ali določeno pravno vprašanje razvijalo v 
slovenskem pravnem prostoru. 
Pod poglavjem »sodno varstvo« ZPVPJN najprej ureja izpodbojnost pogodbe ali 
posameznega naročila. Uveljavljanje izpodbojnosti se nanaša na pravno varstvo, ko je 
pogodba o izvedbi javnega naročila že sklenjena. Neveljavnost pogodbe je s sprejetjem 
ZPVPJN-B leta 2017 doživelo spremembo, saj je do takrat zakon kot obliko neveljavnosti 
pogodbe ali posameznega naročila določal ničnost in ne izpodbojnost. V nalogi sem ob 
primerjavi obeh institutov potrdila ustreznost sedanje ureditve, kajti ureditev ničnosti v 
ZPVPJN konceptualno ni sledila institutu ničnosti po Obligacijskem zakoniku. Tudi institut 
izpodbojnosti pogodbe je v primeru javnih naročil prilagojen potrebam postopka in tako ne 
gre za klasično civilnopravno izpodbojnost pogodbe, ki jo ureja Obligacijski zakonik. Pa 
vendar so konceptualne razlike veliko manjše; razhajanje se kaže le v aktivni legitimaciji in 
pa v prekluzivnem zakonskem roku za vložitev izpodbojnostne tožbe, ki sta prilagojeni pravu 
javnih naročil. 
Razlogi za izpodbojnost pogodbe so v ZPVPJN taksativno določeni, kar predstavlja po eni 
strani prednost, saj je ureditev na tak način določnejša in bolj predvidljiva. Po drugi strani pa 
pušča sodišču manj manevrskega prostora glede določenih (še zmeraj) hudih kršitev 
javnonaročniške zakonodaje, ki pa ne predstavlja enega od taksativno določenih izpodbojnih 
razlogov iz 44. člena ZPVPJN. V določenih primerih pa je možno pogodbo oziroma 
posamezno naročilo ohraniti v veljavi, kljub dejstvu, da je izpolnjen kateri od razlogov za 
izpodbojnost pogodbe, če zato obstajajo prevladujoči razlogi, povezani z javnim obrambnim 
ali varnostnim interesom.  
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Naslednje področje sodnega varstva je odškodninska odgovornost in uveljavljanje škode. 
ZPVPJN v 49. členu določa, da lahko povračilo škode zahtevajo osebe, ki so utrpele škodo 
zaradi posledic izpodbojnosti pogodbe ali kršitve pravil javnega naročanja. Ponudniki, ki v 
postopku oddaje javnega naročila niso bili izbrani za sklenitev pogodbe, naročnik pa je kršil 
pravila javnega naročanja, lahko pričakujejo odškodnino v obsegu, ki predstavlja povrnitev 
premoženja, ki bi ga ponudnik imel, če se ne bi pogajal in ne bi sklepal nikakršne pogodbe. 
Gre za obseg škode v višini negativnega pogodbenega interesa. Na drugi strani lahko 
sopogodbenik, ki je z naročnikom že sklenil pogodbo, vendar je bila ta izpodbita, računa na 
obseg škode v skladu z določbo 243. člena Obligacijskega zakonika, ki obsega povračilo 
navadne škode in povračilo izgubljenega dobička. Naročnik mora sopogodbenika postaviti v 
premoženjskem smislu v položaj, kakor da pogodba ne bi bila izpodbita. 
Nekaj več neodgovorjenih vprašanj glede obsega odškodnine pa nam pusti naslednja 
kategorija oškodovancev, ki so po 49. členu ZPVPJN prav tako upravičeni do povračila škode. 
Gre za osebe, ki niso imele niti možnosti oddati ponudbe, saj naročnik ni izvedel postopka 
oddaje javnega naročila, čeprav bi ga v skladu z zakonom, ki ureja javno naročanje, moral 
izvesti. Slovensko obligacijsko pravo uporablja za izračun denarnega zneska načelo popolne 
odškodnine iz 169. člena Obligacijskega zakonika, v skladu s katerim je potrebno povrniti 
odškodnino v višini, da postane oškodovančev premoženjski položaj tak, kakor da škodnega 
dogodka ne bi bilo. Težava v primeru potencialnih ponudnikov pa je, da se njihov 
premoženjski položaj s kršitvijo pravil javnega naročanja ni spremenil, le onemogočena je 
bila priložnost, da bi bil potencialni ponudnik v postopku oddaje javnega naročila izbran. Če 
bi sodišče v takem primeru prisodilo odškodnino, bi zanjo lahko trdili, da gre za kaznovalno 
odškodnino, ki pa je naš sistem, temelječ na dejanski škodi, ne pozna. Potencialnim 
ponudnikom je v opisanem primeru nastala škoda, ki se kaže v izgubi priložnosti pridobitve 
posla z naročnikom, vendar se po slovenskem pravu oškodovanec ne more sklicevati na 
izgubo priložnosti kot na samostojno pravno priznano obliko škode. Po dostopnih podatkih 
Vrhovnega sodišča nisem zasledila sodne odločbe, ki bi odgovorila na zastavljeno vprašanje 
obsega škode v primeru potencialnih ponudnikov, menim pa, da gre pri njenem dokazovanju 
za probatio diabolica. 
Nadalje je v nalogi obravnavana skupina oseb, ki odškodninsko odgovornost zahteva na 
podlagi četrtega odstavka 5. člena ZPVPJN. Gre za osebe, ki so bile v postopku oddaje 
javnega naročila izbrane kot najugodnejši ponudnik, s katerim bi naročnik naj sklenil pogodbo, 
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vendar do sklenitve le-te po izvedenem razpisu ne pride, ker naročnik odstopi od izvedbe 
javnega naročila. Glavno vprašanje, ki se pojavi pri izbranih ponudnikih, s katerimi pogodba 
kasneje ni sklenjena, je, ali je ta skupina oseb upravičena do nadomestila zgolj navadne 
škode ali tudi izgubljenega dobička. Pogodba med naročnikom in izbranim ponudnikom do 
podpisa pisne pogodbe še ni sklenjena, je pa mogoče trditi, da je upravičeno pričakovanje 
izbranega ponudnika glede sklenitve pogodbe o javnem naročilu višje od pričakovanja, ki ga 
ima pogodbena stranka pri klasičnem civilnopravnem sklepanju pogodb. Povedano nas 
napelje na zaključek, da si lahko izbrani ponudnik v takem primeru obeta tudi povračilo 
izgubljenega dobička, kar je razvidno tudi iz pregleda nekaterih sodnih odločb. Ne glede na 
to pa sama zagovarjam stališče, da bi bilo pravilneje zaključiti, da je izbran ponudnik 
upravičen računati na povrnitev škode v obsegu pozitivnega pogodbenega interesa zgolj v 
primeru protipravnega odstopa od izvedbe javnega naročila, ne pa v primeru, ko naročnik 
izpolnjuje katerega od utemeljenih razlogov iz osmega odstavka 90. člena ZJN-3. 
Zadnji primer povračila škode, ki je v nalogi obravnavan, je odškodninska odgovornost na 
podlagi 26. člena Ustave. V tem primeru ne gre za odgovornost naročnika, temveč za 
odškodninsko odgovornost Državne revizijske komisije, ki v sklopu odločanja o zahtevku za 
revizijo presoja zakonitost vseh dejanj naročnika v postopku javnega naročanja in odloča o 
kršitvi kogentnih določb zakona, ob tem pa ravna oblastveno. Kot trd oreh dokazovanja 
odškodninske odgovornosti na podlagi Ustave, se izkaže predpostavka protipravnosti. Gre 
za kvalificirano protipravnost, ki je v praksi težko dokazljiva, saj je zanjo potrebno dokazati, 
da gre za samovoljnost oziroma arbitrarnost odločanja, ki je očitna.  
Na podlagi raziskane pravne teorije in sodne prakse zaključujem, da je v zvezi s povračilom 
škode na podlagi ZPVPJN odprtih še nekaj vprašanj, ki se v glavnem nanašajo na dve 
kategoriji oseb, in sicer na potencialne ponudnike in na izbrane ponudnike, s katerimi v 
nadaljevanju ni sklenjena pisna pogodba. Prve hipoteze zato ni mogoče potrditi, kajti sistem 
odškodnin v pravu javnega naročanja ne omogoča vsem oškodovancem ob vložitvi tožbe 
zadostne ravni predvidljivosti na podlagi vzpostavljene sodne prakse, s tem pa ni mogoče 
natančno predvideti izida vložene odškodninske tožbe. 
Druga postavljena hipoteza pa se nanaša na zadnji sklop naloge, ki obravnava upravni spor 
zoper odločitve Državne revizijske komisije. Gre za popolno novost v slovenskem pravu 
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javnih naročil, ki je bila uvedena na podlagi kritik strokovne javnosti zoper ureditev, ki ne 
omogoča preizkusa odločitev Državne revizijske komisije. 
V okviru tega poglavja opozarjam na sistematiko ZPVPJN, ki upravni spor ureja v četrtem 
poglavju z naslovom »Revizijski postopek«, čeprav bi bil glede na vsebino upravni spor 
ustrezneje urejen v petem poglavju, ki ureja sodno varstvo v postopku javnega naročanja, 
kajti v primeru upravnega spora gre za sodni preizkus zakonitosti odločitev Državne revizijske 
komisije. 
Nivo varstva, ki ga upravni spor prinaša, pa je nekoliko nižji od začetnih pričakovanj. V 
upravnem sporu je zoper odločitve Državne revizijske komisije možna le ugotovitvena tožba. 
Polno sodno varstvo pred sklenitvijo pogodbe, ki bi omogočalo preizkus pravne in dejanske 
podlage, sodišče pa bi imelo tudi pristojnost razveljaviti ali spremeniti odločitev Državne 
revizijske komisije, še tako zmeraj ni omogočeno. Nivo varstva še nadalje znižuje tudi 
nesuspenzivni učinek vložene ugotovitvene tožbe ter nedovoljenost začasnih odredb. 
Za naslednjo pomanjkljivost ureditve pa lahko opredelimo popolno izključitev možnosti 
vložitve upravnega spora v primerih iz 4. odst. 39.a člena ZPVPJN. V nalogi sem zavzela 
stališče, da vnaprej določene omejitve dostopa do sodnega varstva, za kar gre v primeru 
izključitve upravnega spora v postopku naročila male vrednosti, niso primerne. Pogosto 
namreč ni vrednost spora edino merilo pomembnosti zadeve, kar je bil tudi argument za 
spremembo Zakona o pravdnem postopku, ko je ta še določal sistem dovoljene in dopuščene 
revizije. Naveden argument postane še pomembnejši v luči podatka, da so naročniki v letu 
2018 v več kot polovici vseh postopkov izvedli prav postopek oddaje naročila male vrednosti. 
Eden od zakonodajalčevih pomembnejših ciljev uvedbe upravnega spora – poenotenje sodne 
prakse Državne revizijske komisije – s takšno določbo zmanjšuje možnosti za njegov doseg. 
Na podlagi povedanega potrjujem drugo hipotezo, saj zastopam stališče, da je bil 
zakonodajalec ob ureditvi upravnega spora preveč zadržan, s tem pa v Sloveniji še vedno 
nimamo zagotovljenega polnega sodnega varstva zoper odločitve Državne revizijske 
komisije. Prav tako ureditev, po kateri ima upravni spor nesuspenzivi učinek oziroma je ta v 
določenih primerih celo popoloma izključen, še dodatno omejuje učinkovitost sodnega 
varstva in pušča dvom, v kolikšni meri bodo osebe z aktivno legitimacijo sploh prepoznale 
prednosti upravnega spora in se odločale za tožbo, če vzamemo v ozir še sodne stroške ter 
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